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1 JOHDANTO 
1.1 Tutkimuskohde  
Tässä tutkimuksessa tarkastellaan menettelyä, jossa vero-oikeudellisen teon tai 
laiminlyönnin seuraamuksena voidaan määrätä sanktio joko rikosoikeudellisessa 
tai hallinto-oikeudellisessa menettelyssä. Tutkimuksen kohde sijoittuu rikos- ja hal-
lintoprosessioikeuden rajapintaan ja sen tarkoituksena on selvittää, kuinka sankti-
ointi tulisi toteuttaa vero-oikeudellisten rikkomusten osalta.  
Suomessa verorikokset on säädetty rangaistaviksi rikoslain (RL, 39/1889) 29 lu-
vussa. Veropetossäännöksillä (RL 29:1-3 §) pyritään suojaamaan veronsaajien 
fiskaalisia intressejä säätämällä rangaistaviksi tietyt teot ja laiminlyönnit, joiden 
seurauksena eri verolaeissa tarkoitetut verot tai maksut tulevat määrätyiksi liian 
alhaisina, jäävät määräämättä tai verovelvolliselle palautetaan veroa aiheettomas-
ti.1  Laki verotusmenettelystä (VML, 1558/1995) 32 § sisältää puolestaan hallinnol-
lisen sanktioinnin vero-oikeudellisen ilmoitusvelvollisuuden laiminlyönnistä ja vää-
rien tietojen antamisesta. Näiden edellä mainittujen säädöksien tarkoituksena on 
turvata verotusmenettelyn tehokas toteutuminen ja veron määrääminen oikean 
suuruisena.2 Näille kahdelle laille on yhteistä myös se, että niiden perusteella voi-
daan määrätä sanktio, joka perustuu osittain samaan teonkuvaukseen. 
Tätä lähtökohtaa voidaan pitää ongelmallisena ne bis in idem -periaatteen kannal-
ta. Ne bis in idem -periaate on klassinen oikeusperiaate, joka tarkoittaa ”ei kahdes-
ti samassa asiassa”. Kyseinen periaate rajoittaa mahdollisuutta syyttää vastaajaa 
toistuvasti samasta teosta.3 Kun periaatetta tarkastellaan vero-oikeudesta käsin, 
voidaan esittää kysymys siitä, voidaanko verotukseen liittyvän saman ilmoitusvel-
vollisuuden laiminlyönnin seuraamuksena määrätä sekä hallinnollinen veronkoro-
tus että rikosoikeudellinen rangaistus.  
Jotta tutkimukseen saadaan lisää perspektiiviä, tarkastelun pohjana on kaksi toi-
sistaan poikkeavaa sanktiojärjestelmää: Suomen ”tienvalintamalli” ja Ruotsin ”yh-
den tuomioistuinmenettelynmalli”.4 Näissä kahdessa valtiossa tutkimusongelma on 
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 Historian aikana ne bis in idem -periaatetta on tulkittu monin eri tavoin. Vrt. esim. EIS 7 lisäpöytä-
kirja 4 artikla ja EU:n perusoikeuskirja 50 artikla. 
4
 Näitä käsitteitä on käytetty Ruotsissa tehdyn selvitystyön yhteydessä. Ks. SOU 2013:62, s. 201 ja 
s. 208.  
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ratkaistu hieman toisistaan poikkeavia keinoja käyttäen. Tutkimuksen aikana näitä 
sanktiomalleja tarkastellaan pääasiassa yleisellä tasolla. Toisin sanoen tämän tut-
kimuksen tarkoituksena ei ole perehdytä näiden järjestelmien yksityiskohtaisiin 
eroihin, johtuen näiden oikeusjärjestelmien ajatuksellisista eroista ja lainsäädän-
nön historiallisesta taustasta.5 
Tässä tutkimuksessa tarkastellaan myös Verohallinnon roolia osana sanktiojärjes-
telmää. Suomessa Verohallinnolle on annettu nykyisen lainsäädännön puitteissa 
huomattavasti harkintavaltaa päättää siitä, mitkä tapaukset se hoitaa hallinnolli-
sessa sanktiomenettelyssä ja mitkä asiat se puolestaan ohjaa rikosprosessissa 
käsiteltäväksi.6 Suomen lainsäädännössä ei ole tältä osin yksiselitteisesti määritel-
ty prosessilajinvalintaa ohjaavia tekijöitä. Tätä voidaan pitää pulmallisena yksilön 
oikeusturvan kannalta. Tutkimuksen tarkoituksena on selvittää, aiheutuuko tästä 
Verohallinnon nykyisestä vedenjakajan roolista oikeusturvaa vaarantavia tekijöitä. 
Tutkimuksen aihe on ajankohtainen7, sillä aiheen ympärillä on käyty viime vuosien 
aikana runsaasti oikeustieteellistä keskustelua sekä Suomessa että Ruotsissa. 
Keskustelua on aiheuttanut muun muassa kysymys siitä, kuinka yhdistää hallinnol-
linen ja rikosoikeudellinen sanktiointi siten, että menettely täyttää kansallisesti Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan aset-
tamat vaatimukset.8  
                                            
5
 Ks. tarkemmin aiheesta Andersson 2003, s. 15-23. 
6
 Ks. RL 29:11 § ja LaVL 8/2013 vp. s. 4. 
7
 Tutkimustyön aikana aihe osoitti ajankohtaisuutensa, sillä sunnuntaina 3.4.2016 useiden eri mai-
den tiedostusvälineet julkistivat valtavan aineiston panamalaisen veroparatiisiyhtiön asiakkaista. 
Uutisoinnin mukaan vuodetuista asiakirjoista on käynyt ilmi tietoja, joiden mukaan sadat suomalai-
set ovat perustaneet heidän henkilöllisyytensä peittäviä hallintayhtiöitä Panamaan. Veroparatiisiyh-
tiön perustaminen ei sinänsä ole rikollista, mutta käytännössä veroparatiiseja on käytetty monien 
rikosten kätkemiseen. Tapauksen uutisoinnin yhteydessä on tuotu esiin myös Suomen poliisin ja 
veroviranomaisten kiinnostus vuodettuja tietoja kohtaan. Verohallinnon yritysverotusyksikön ylijoh-
taja Sanna Alamäki on mm. todennut, että Verohallinnon kynnys rikosilmoituksen tekemiseen on 
alhainen tähän asiaan liittyen. Uutisoinnissa on tuotu myös esiin, että poliisi ja verottaja ovat sopi-
neet siitä, millaisista tapauksista verottaja tekee rikosilmoituksen poliisille. Keskusrikospoliisin pääl-
likkö Robin Lardot on mm. todennut, että poliisi ja verottaja sopivat yhdessä mitkä tapaukset siirre-
tään poliisille ja mitkä Verohallinto hoitaa itse. Kyseisen menettelyn taustalla on ollut EIT oikeus-
käytäntö koskien ne bis in idem -periaatetta. Tämä menettely on koettu tarpeelliseksi, sillä aikai-
semmin verorikosten tutkinta on vaikeutunut huomattavasti, kun verottaja on automaattisesti pää-
tynyt veronkorotuksen määräämiseen. Tämän jälkeen poliisi ei ole voinut aloittaa esitutkintaa, vaik-
ka on ollut syytä epäillä rikosta. HS 2016. 
8
 Vrt. VM 2011 ja SOU 2013:62. 
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Tutkimuksen oikeudellisena lähtökohtana on se, että sanktiointi voidaan toteuttaa 
joko rikos- tai hallinto-oikeudellisia keinoja käyttäen.9 Tällöin herää kuitenkin ky-
symys siitä, millaisessa oikeudellisessa menettelyssä valittu sanktio voidaan mää-
rätä, jotta se täyttää ensinnäkin perus- ja ihmisoikeusmyönteisen laintulkinnan kri-
teerit, mutta samalla myös muut tarkoituksenmukaisuuden elementit. Näin ollen 
tutkimuksessa tarkastellaan myös oikeudellisia lähtökohtia ja periaatteita, jotka 
ohjaavat valintaa hallinnollisen- ja rikosoikeudellisen prosessilajin välillä.  
Tämä tutkimus noudattaa seuraavanlaista rakennetta: 1. Tutkimuksen johdannos-
sa käydään aluksi läpi aiheen taustoja, ongelmanasettelua, rajausta ja metodia. 2. 
Tutkimuksen toisessa osassa tuodaan esiin normeja ja oikeudellisia periaatteita, 
jotka ohjaavat lainsäätäjän tekemiä valintoja, sanktiointia ja viranomaisten toimin-
taa. 3. Tutkimuksen kolmannessa osassa perehdytään Suomen sekä Ruotsin to-
teuttamiin sanktiomalleihin sekä tehdään vertailua näiden sanktiojärjestelmien vä-
lillä. 4. Tutkimuksen neljännessä osassa tarkastellaan veroviranomaisten roolia 
osana Suomen sanktiointijärjestelmää. 5. Lopuksi tutkimuksen viimeisessä jak-
sossa tehdään yhteenvetoa tutkimuksen aikana tehdyistä havainnoista ja tuodaan 
esiin mahdollisia parannusehdotuksia lainsäädännön kehittämiseksi. 
1.2 Aiheen taustoista 
Suomessa ja Ruotsissa aikaisemman lainsäädännön lähtökohtana on ollut se, että 
saman verotusmenettelyyn liittyvän ilmoittamisvelvollisuuden laiminlyönnin tai vää-
rän tiedon antamisen seurauksena on voitu määrätä sekä veronkorotus että rikos-
oikeudellinen rangaistus. Tätä menettelytapaa on pidetty mahdollisena, sillä ve-
ronkorotusta ei ole mielletty varsinaisesti rikosoikeudelliseksi rangaistukseksi vaan 
                                            
9
 Rikos on legaalisen määritelmänsä mukaan teko, joka on säädetty kansallisessa lainsäädännös-
sä nimenomaan rangaistavaksi (RL 3:1 §). Rikos voidaan määritellä myös tunnusmerkistönmukai-
seksi oikeudenvastaiseksi teoksi, joka osoittaa tekijässään syyllisyyttä. (Ks. teoksessa: Rikosoike-
us – 7. Rikosoikeuden yleiset opit ja rikosvastuun perusteet – Rikoksen rakenne.) 
Rangaistus on viranomaisen lain nojalla määräämä oikeudellinen seuraamus, joka tuomitaan teki-
jälle lain rikkomisen seurauksena ja joka sisältää aina tekijään kohdistuvan moitteen. (Ks. teokses-
sa: Rikosoikeus – 6. Johdanto – Rangaistukset ja muut rikosten seuraamukset.) 
Hallinnollinen sanktio on lakiin perustuvan julkisoikeudellisen velvollisuuden rikkomisesta tai lai-
minlyönnistä määrättävä seuraamus, joka käytetään muun muassa silloin, kun rikosoikeudellista 
seuraamusta menettelyineen voidaan pitää tekoon nähden tarpeettoman jäykkänä ja ankarana. 
(Ks. Lainkirjoittajan opas 2013, kohta 12.10 Hallinnolliset sanktiot) 
Hallinnollinen seuraamusmaksu määrätään lakiin perustuvan julkisoikeudellisen velvollisuuden 
rikkomisesta tai laiminlyönnistä. Sanktionluonteiset seuraamusmaksut ovat hallinnollisen sanktion 
perusmuoto. Ne eivät ole perinteisesti rikosoikeudellisessa mielessä rangaistuksia, mutta jotkin 
niistä saattavat kuitenkin EIS:n rikos ja rikosprosessuaalisten sääntöjen kannalta rinnastua rangais-
tuksiin. (Ks. Lainkirjoittajan opas 2013, kohta 12.10 Hallinnolliset sanktiot) 
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hallinnolliseksi sanktioksi, jolla turvataan verotusmenettelyn onnistuminen.10 Ky-
seinen oikeustila on sittemmin osoittautunut kestämättömäksi perus- ja ihmisoike-
uksien kannalta tarkasteltuna. Merkittävänä sysäyksenä oikeustilan muutokselle 
on toiminut Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) kannanotot veronkorotuk-
sen luonteesta.11 
 EIT on oikeuskäytännössään ottanut kantaa mm. siihen, mitä ylipää-
tään tarkoitetaan rikosasialla ja onko veronkorotuksen määräämisessä ky-
symys EIS 6 artiklassa tarkoitetusta rikossyytteestä.12 Tähän kysymykseen 
vastattaessa EIT:n Engel -ratkaisulla on ollut ratkaiseva merkitys.13 Kysei-
sessä ratkaisussa EIT määritteli ensimmäistä kertaa rikosoikeudelliselle ja 
hallinnolliselle rankaisemiselle kolme erottavaa kriteeriä14, jotka perustuvat 
sanktion ominaisuuksiin. Nämä kriteerit toimivat muun muassa mittapuuna 
niihin tilanteisiin, kun pohditaan sitä, milloin EIS 6 artiklassa määriteltyjä ri-
kosoikeudellisen oikeusturvan vähimmäistakeita on noudatettava hallinnolli-
sia rangaistuksia käytettäessä.15  
 Rangaistuksenluonteisessa hallinnollisessa asiassa ei ole mahdollista 
poiketa Engel -kriteerien perusteella rikosoikeudellisen oikeusturvan minimi-
standardeista, vaikka sanktio olisi luokiteltu kansallisesti hallinto-oikeuden 
piiriin kuuluvaksi. Arvioinnissa keskeisintä on seuraamuksen identiteetillä. 
Mikäli sanktiolla on nimenomainen tarkoitus rangaista, sitä määrättäessä on 
lähtökohtaisesti noudatettava EIS 6 artiklassa määriteltyjä rikosoikeudellisen 
oikeusturvan takeita.16  
 Ensimmäinen merkittävä veronkorotusta koskeva EIT:n suuren jaoston 
ratkaisu saatiin asiassa Jussila v. Suomi (23.11.2006). Kyseisessä ratkai-
sussa EIT vahvisti ensimmäisen kerran, että Suomen lainsäädännön mukai-
sella veronkorotuksella on rikosoikeudellinen luonne EIS 6 artiklassa tarkoi-
tetussa mielessä.17  
 Tapauksessa Ruotsalainen v. Suomi (16.9.2009) EIT päätyi puolestaan 
ratkaisuun, jossa sakkotuomion katsottiin estävän veronkorotuksen mää-
räämisen myöhemmin toisessa prosessissa. Tapaukseen sovellettiin EIS 
7(4) lisäpöytäkirjan säädöstä, joka kieltää uuden oikeudenkäynnin asiassa, 
joka on jo lopullisesti ratkaistu. 
  
                                            
10
 Ks. esim. Myrsky – Räbinä 2015, s. 400-401. 
11
 Ks. tarkemmin oikeuskäytännön kehityksestä VM 2011, s. 17-21. 
12
 Vrt. Bendenoun v. Ranska 24.2.1994, J.B. v. Sveitsi 3.5.2001, Janosevic v. Ruotsi 23.7.2002 ja 
Morel v. Ranska 3.6.2003. 
13
 Engel v. Alankomaat 8.6.1976.  
14
 Engel-kriteerit ovat (1) teon oikeudellinen luonnehdinta kansallisen oikeuden mukaan, (2) teon 
todellinen luonne sekä (3) määrättävissä olevan seuraamuksen luonne ja ankaruus. Jos ensim-
mäinen mainituista kriteereistä täyttyy, kysymys on aina rikosasiasta. Tällöin EIS 6 artiklaa sovelle-
taan tapaukseen. Mikäli ensimmäinen kriteeri ei täyty, asian luonnetta arvioidaan kahden viimeksi 
mainitun kriteerin perusteella. Nämä kriteerit ovat lähtökohtaisesti vaihtoehtoisia. Tällöin arvioidaan 
ensinnäkin sitä, onko teko luonteeltaan rikos. Toisaalta tarkastellaan sitä, voidaanko teosta määrä-
tä seuraamus, joka on ankaruudeltaan ja luonteeltaan sellainen, että se kuuluu yleensä rikosseu-
raamusten piiriin. EIT on arvioinut tilannetta kokonaisharkinnan perusteella, jos vain yhtä kriteeriä 
tarkastelemalla ei ole päästy selkeään lopputulokseen. Engel ym. v. Alankomaat 8.6.1976. Ks. 
Vuorenpää 2010, s. 95 sekä Kiiski 2006, s. 178-181.  
15
 Ks. aiheesta esim. Vuorenpää 2010, Kiiski 2006, s.173-181, Äimä 2011, s. 254-255. 
16
 Kiiski 2011, s. 58. Ks. myös Kiiski 2006, s. 178-181.  
17
 Ks. Jussila v. Suomi 23.11.2006, kohta 35. 
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 Kolmantena merkittävänä EIT:n antamana tuomiona voidaan pitää ta-
pausta Zolotukhin v. Venäjä (10.2.2009). Zolotukhin -ratkaisussa EIT katsoi, 
että kysymys EIS 7(4) lisäpöytäkirjan soveltamisen kannalta on samasta 
asiasta, jos menettelyjen kohteena olevat tosiseikat ovat samat tai olennai-
silta osiltaan samat. Kyseisen ratkaisun mukaan 7(4) lisäpöytäkirjan tarkoi-
tuksena on kieltää lopulliseksi tulleella ratkaisulla päätetyn rikosprosessin 
toisintaminen.18 
EIT:n oikeuskäytännön seurauksena Suomi joutui muuttamaan lainsäädäntöään.19 
Oikeustilan korjaamiseksi säädettiin laki - Laki erillisellä päätöksellä määrättävästä 
veron- tai tullinkorotuksesta (VeronkL, 781/2013). Laki astui voimaan 1.12.2013. 
Kyseisen lain tarkoituksena on sovittaa yhteen hallinnollisena seuraamuksena 
määrättävä veronkorotus sekä rikosseuraamuksena määrättävä rangaistus. Erityi-
sesti lain tarkoituksena on selkeyttää sanktioita määrättäessä käytettävä menettely 
ne bis in idem -kiellon näkökulmasta siten, että menettelyt ovat hyväksyttäviä ja 
tarkoituksenmukaisia.20 
Kuten edellä viitatuista oikeustapauksista voidaan havaita, EIT:n oikeuskäytännön 
myötä Suomen veronkorotussäännöksillä katsottiin olevan rikosoikeudellinen 
luonne, vaikka kyseinen sanktio määrätään yhä hallinnollisessa menettelyssä. Ve-
ronkL:a säädettäessä lähes huomiotta jäi kuitenkin se seikka, että veronkorotus ja 
rikosoikeudelliset rangaistukset ovat toisiinsa verrattuna jossain määrin samaa 
tarkoitusta ajavia sanktioita21, mutta niiden määräämistä ohjaavat sisällöllisesti 
erilaiset normit.22 
                                            
18
 Vrt. kuitenkin Nilsson v. Ruotsi 13.12.2005. EIT on oikeuskäytännössään katsonut, että EIS 7 (4) 
lisäpöytäkirja ei ulotu koskemaan kaikkia samaa tekoa koskevia prosesseja. Nilsson tapauksessa 
EIT:n ratkaistavana oli tapaus, jossa toinen viranomainen oli määrännyt hakijalle lisäseuraamuksen 
sen jälkeen, kun tuomioistuin oli jo tuominnut hänet rangaistukseen tuomiolla, joka oli tullut lain-
voimaiseksi. Oikeuskäytännön mukaan 7 (4) lisäpöytäkirjaa loukataan tilanteissa, joissa uusi pro-
sessi aloitetaan tietoisena siitä, että henkilö on lopullisesti vapautettu tai tuomittu aikaisemmassa 
prosessissa. 
19
 Ks. tarkemmin Suomen oikeuskäytännön kehityksestä HE 191/2012 vp, s. 11-12. Oikeuskäytän-
nön muutokseen johtaneet merkittävät oikeustapaukset: KHO 2007:67, KHO 2007:68, KKO 
2010:45 ja KKO 2010:46. 
20
 PeVL 17/2013 vp, s. 2. 
21
 Rangaistuksesta veron lainvastaisesta välttämisestä säädetään RL 29:1-3 §:ssä sekä VML 32 
§:ssä. RL:n mukaan rangaistuksena veropetoksista voidaan rikosprosessissa tuomita sakkoa tai 
vankeutta maksimissaan kuudesta kuukaudesta aina neljään vuoteen vankeutta teon moitittavuu-
den asteesta riippuen. VML:n mukaan veroviranomaiset voivat puolestaan määrätä ilmoitusvelvolli-
suuden laiminlyönnin seurauksena veronkorotuksen, joka on maksimissaan 150 eurosta aina 30 % 
lisätystä tulosta. 
22
 Rikosoikeudellista rankaisemista ohjaa rikoslaki, pakkokeinolaki, esitutkintalaki, oikeudenkäy-
miskaari ja laki oikeudenkäynnistä rikosasioissa. Hallinto-oikeudellista sanktiointia ohjaavat vero-
lait, laki verotusmenettelystä, hallintolaki ja hallintolain käyttölaki.  
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Käytännössä yksilön kannalta ei kuitenkaan liene suunta merkitystä sillä, joutuuko 
hän maksamaan rahallisen sanktion sakkona vai veronkorotuksena. Mutta yksilön 
oikeusturvan kannalta lienee suuri merkitys sillä, minkälaiseen prosessiin hän voi 
joutua sanktioita määrättäessä. Tällöin vastakkain asettuvat yksilön perus- ja ih-
misoikeudet sekä hallinnollinen tehokkuus. Kun yhteiskunnan huolehtii verojen 
keräämisestä ja sanktioiden määräämisestä, menettelyn on oltava järkiperäisellä 
tavalla yhteiskunnalle taloudellista ja tehokasta, mutta toisaalta yksilölle oikeu-
denmukaista ja ripeää.23 
Lakimuutoksen myötä Suomen veroviranomaisille lisättiin käytännössä huomatta-
vasti harkintavaltaa päättää sanktioinnista rikos- ja hallintoprosessin välillä. Tätä 
harkintavaltaa voidaan verrata oikeudellisen tuomiovallan käyttöön. Perustuslain 
(PL, 731/1999) 3.3 §:n mukaan Suomessa tuomiovaltaa käyttävät riippumattomat 
tuomioistuimet. Näin ollen lainsäätäjän valintaa siirtää merkittävässä määrin tuo-
miovaltaa valvontaa suorittaville hallintoviranomaisille, voidaan pitää muun muas-
sa valtiosääntöoikeudellisesti ongelmallisena.24 
Tässä yhteydessä tulee lisäksi huomioida se, ettei veroviranomaisille annettua 
harkintavaltaa nykyisin ohjaa erityisemmin mikään yksiselitteinen normisto. Tämä 
mahdollistaa viranomaistasolla vapaan harkintavallan käytön prosessilajin valintaa 
tehtäessä. Tämä puolestaan johtaa siihen, ettei yksilö voi perustellusti ennakoida 
sitä menettelyä, johonka hän voi joutua vero-oikeudellisia velvollisuuksiaan rikko-
essa. Tätä voidaan pitää yksilön oikeusturvan ja lainkäytön ennakoitavuuden kan-
nalta epäkohtana, joka vaatii lähempää tarkastelua. 
1.3 Aiheen rajauksesta 
Edellä on tuotu esiin tutkimuksen kohteeseen liittyvää kysymyksenasettelua ja tut-
kimuksen päämääriä. Kun otetaan huomioon tutkimuksen tarkoitus pro gradu -
tutkielmana ja käytettävissä oleva sivumäärä, tämän tutkimuksen aikana ei ole 
mahdollista käsitellä kaikkia aiheeseen liittyviä erityiskysymyksiä. Tietyt kysymyk-
senasettelut joudutaan tästä syystä rajaamaan kokonaisuudessaan tämän tutki-
muksen ulkopuolelle.  
                                            
23
 Ks. aiheeseen liittyen Kiiski 2011, s. 64. 
24
 Ks. aiheeseen liittyen Kiiski 2010. 
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Toinen tutkimuksen rajaukseen vaikuttava seikka löytyy virkamiestaustani. Kiin-
nostukseni tutkimuksen aihetta kohtaan on herännyt työskennellessäni veroval-
mistelijana Verohallinnossa. Tämä näkyy myös aiheen valinnassa ja tutkimuksen 
rajauksessa. Virkamiestaustastani johtuen olen joutunut huomioimaan salassapi-
tovelvoitteeni lähdeaineistoa käyttäessäni ja tutkimuksen kohdetta rajatessani. 
Tästä syystä johtuen en ole voinut käsitellä kaikkia tutkimuksen aiheeseen liittyviä 
erityiskysymyksiä siinä laajuudessa, joka voisi olla aiheellista. 
Suomessa on ollut yleistä, että saman teon tai laiminlyönnin seuraamuksena voi-
daan määrätä rangaistus kahdessa erillisessä menettelyssä. Tämä on ollut on-
gelmallista ne bis in idem -periaatteen kannalta. Tähän periaatteeseen liittyy laaja 
ja monitahoinen kysymyksenasettelu. Tässä tutkimuksessa ei kuitenkaan perehdy-
tä sen tarkemmin kaksoisrangaistavuuden kiellon eri ulottuvuuksiin tai sen sovel-
tuvuuteen eri tilanteissa. Tämä johtuu siitä, että aiheesta on kirjoitettu runsaasti 
viime vuosien aikana. Toisaalta tämä aihe hakee yhä muotoaan oikeuskäytännön 
vielä kehittyessä. Tähän aiheeseen liittyvät epäkohdat on kuitenkin hyvä tiedostaa 
ja oikeuden kehittymistä on syytä tarkkailla. 
Tutkimuksessa tarkastellaan veronkorotussäädöksiä erityisesti tuloverotuksen nä-
kökulmasta, jolloin tarkastelun kohteena on VML 32 §. Kyseistä normia tarkastel-
laan hallinnollisena sanktiona ja sen rinnastumisena rikoslain sanktionormien 
kanssa. Useat muut verolait sisältävät myös veronkorotukseen liittyviä säännöksiä, 
mutta näiden lakien tarkastelu on jätetty tässä tutkimuksessa vähemmälle huomi-
olle.25 Kyseinen rajaus on kohtuullisen ongelmaton, sillä monet erityislait pitävät 
sisällään viittaussäännöksen VML 32 §:n.  
Verorikokset ovat osa taloudellista rikollisuutta. Taloudelliseen rikollisuuteen voi-
daan lukea kuuluvaksi myös muuta rikollisuutta, kuten kirjanpitorikokset, velallisen-
rikokset, rahanpesurikokset ja yrityssalaisuusrikokset. Tässä tutkimuksessa tar-
kastellaan ainoastaan veropetoksen tunnusmerkistöä ja sen eri tekomuotoja, sillä 
ne ovat lähinnä VML 32 §:n mukaista veronkorotussäännöstöä koskevaa tunnus-
merkistöä. RL:ssa olevan verorikkomuksen tarkastelu jätetään myös tämän tutki-
muksen ulkopuolelle, sillä sen suojaama oikeushyvä on erilainen verrattuna vero-
petokseen. 
                                            
25
 Ks. verolainsäädännön tulevasta kehityksestä HE 29/2016. 
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Tämän tutkimuksen keskiössä on Suomen lainsäädäntöä tarkasteltaessa VeronkL. 
Lain tarkoituksena on muun muassa estää vero-oikeudellisen rikkomuksen kah-
teen kertaan tutkiminen ja rankaiseminen. VeronkL 3 §:ssä on kuitenkin poikkeus-
säädös siitä, että toimivaltainen viranomainen voi tehdä veronkorotuksen mää-
räämisen jälkeen samasta asiasta rikosilmoituksen, jos se on saanut näyttöä uu-
sista tai vasta esiin tulleista olennaisista tosiseikoista. Kyseinen säädös on poik-
keus siihen pääsääntöön, jonka mukaan verovelvollinen ei voi joutua kahteen ker-
taan tutkinnan kohteeksi eri menettelyissä. Kyseiseen lainkohtaan ja sen tulkin-
taan liittyy oikeudellisesti merkittäviä kysymyksiä, joihin ei kuitenkaan tämän tutki-
muksen puitteissa pyritä vastaamaan. 
Verovilppiä koskevaa aihetta käsiteltäessä, asiaan liittyy voimakkaasti myös syyte-
tyn itsekriminointisuojan -periaate.26 Vero-oikeudellisen legaalisuus vaatimuksen 
toteuttaminen edellyttää kuitenkin sitä, että verotusmenettelyssä ja hallintolainkäy-
tössä pystytään selvittämään tapauksen liittyvät olosuhteet ja kaikki ratkaisun kan-
nalta olennaiset seikat. Tätä verovelvollisen ilmoitusvelvollisuutta on tehostettu 
veronkorotussäädöksillä. Vero- ja sanktio-oikeudellista järjestelmää voidaan pitää 
tältä osin paradoksaalisena. Vaikka tämä aihe on sinänsä merkittävä ja hyvin laa-
ja, tutkimuksen puitteissa tähän ongelmaan ei ole mahdollista pureutua tätä syväl-
lisemmin.27 
1.4 Metodista 
Tutkimuksessa käytetään oikeusdogmaattista tutkimusmetodia siinä mielessä, että 
työssä pyritään jäsentämään vallitsevaa oikeustilaa. Tarkastelun kohteena ovat 
hallinto-oikeudellinen sanktiointi veronkorotuksen osalta sekä verorikoksiin liittyvä 
rankaiseminen. Tutkimuksen tarkoituksena on selvittää, kuinka nämä kaksi menet-
telyä on sovitettu keskenään yhteen ja mitä mahdollisia oikeudellisia ongelmia täs-
tä on syntynyt. 
                                            
26
 Kyseisen periaatteen mukaan kenelläkään ei ole velvollisuutta myötävaikuttaa oman syyllisyy-
tensä selvittämiseen rikosprosessin aikana. Rikoksesta epäillyllä ja syytetyllä on tällöin oikeus vai-
eta, eikä hänellä ole kertomustaan antaessa velvollisuutta pysyä totuudessa. Syytetyllä on myös 
muutoin oikeus valintansa mukaan pysytellä passiivisena koko prosessin ajan. Verotusmenettelys-
sä vastakkain ovat yksilön sanktioitu tiedonantovelvollisuus ja oikeus olla myötävaikuttamatta teh-
dyn rikoksen selvittämisessä. 
27
 Ks. itsekriminointisuojasta verotuksessa esimerkiksi Äimä 2011, s. 179-183 ja Myrsky – Räbinä 
2015, s. 168-179. 
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Tarkastelussa vastakkain ovat Suomessa toteutettu ”tienvalintamalli” sekä Ruotsin 
valitsema ”yhden tuomioistuinmenettelynmalli”. Näiden kahden mallin tarkastelu 
toteutetaan pääasiassa lainvalmisteluasiakirjoja käyttäen, sillä lainsäädäntö on 
varsin tuoretta. Tästä syystä oikeuskäytäntökään ei ole ehtinyt vielä muodostu-
maan vakiintuneeksi, eikä aiheesta ole ehditty kirjoittamaan erityisen paljon. 
Tämän tutkimuksen lähdeaineisto koostuu muutoin merkittäviltä osin oikeustieteel-
lisestä kirjallisuudesta, kuten kirjoista ja artikkeleista, jotka ovat pääasiassa Suo-
mesta, mutta myös Ruotsista. Kansainvälinen kirjallisuus ei ole tämän tutkimuksen 
kannalta erityisen merkittävässä roolissa, sillä Suomen oikeusjärjestelmällä on 
omat erityiset piirteensä, joihin on vaikea hakea johtoa ulkomailta. Toisaalta ai-
heen käsittely on haluttu pitää siinä mielessä suppeana, ettei tutkimusta ole halut-
tu ulottaa Ruotsin oikeusjärjestelmää pidemmälle. 
Tutkimuksessa tuodaan esiin sekä Suomen että Ruotsin lainsäätäjän tekemiä va-
lintoja järjestää sanktiointi vero-oikeudellisten rikkomusten osalta. Tässä mielessä 
tutkimuksesta on löydettävissä oikeusvertailevia piirteitä. Lähtökohta tälle tutki-
mukselle on se, että näissä molemmissa valtioissa oikeudellinen ongelma on ollut 
samankaltainen. Tutkimusta luettaessa tulee kuitenkin muistaa, että näiden kah-
den valtion oikeusjärjestelmät poikkeavat erinäisistä syistä hieman toisistaan. Täs-
tä syystä näiden oikeusjärjestelmien kaikkiin erityispiirteisiin ei perehdytä erityisen 
tarkasti, vaan osa kysymyksistä tyydytään käsittelemään lähinnä asiallisin viittauk-
sin oikeuskirjallisuuteen. 
Tutkimusta luettaessa tulee huomioida myös se, ettei tämä tutkimus ole tarkoitettu 
oikeusvertailevaksi kirjoitukseksi. Oikeusvertailu toimii ennemminkin tutkimuksen 
työkaluna, jolla pyritään saavuttamaan syvällisempi ymmärrys suomalaisesta oi-
keusjärjestelmästä. Oikeusvertailun avulla pyritään löytämään Suomen oikeusjär-
jestelmästä mahdollisia heikkouksia ja kehittämisen kohteita. Lisäksi oikeusvertai-
lun avulla pyritään löytämään hyvän sanktiojärjestelmän piirteitä, jotka tulisi ottaa 
jatkossa huomioon oikeusjärjestelmää sekä viranomaistoimintaa kehitettäessä. 
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2 SANKTIOINTIA OHJAAVAT NORMIT JA PERIAATTEET  
2.1 Vero- ja sanktiojärjestelmän lähtökohdat 
Tässä luvussa käsitellään vero-oikeuteen ja siihen liittyvään sanktiojärjestelmään 
kuuluvia ominaispiirteitä ja normeja. Tarkoituksena on tuoda esiin ne sanktiointiin 
liittyvät kriteerit, jotka on otettava huomioon lainsäädäntöä laadittaessa, verotusta 
toimitettaessa sekä sanktioita määrättäessä. 
Yleisesti ottaen hyvän verojärjestelmän ominaisuuksina on pidetty verotuksen te-
hokkuutta, oikeusvarmuutta, oikeudenmukaisuutta, ennakoitavuutta, hallinnollista 
yksinkertaisuutta, neutraaliutta sekä joustavuutta. Näillä tavoitteilla pyritään pää-
sääntöisesti fiskaaliseen, taloudelliseen, sosiaaliseen tai muuhun yhteiskunnalli-
seen päämäärään.28 Parhaimmillaan hyvin toimiva, tehokas ja yksinkertaisen vero-
järjestelmä vähentää verohallinnon ja verovelvollisen kustannuksia ja verotusme-
nettelyyn käytettävää aikaa. Verohallinnolle kustannuksia aiheutuu lähinnä verojen 
määräämisestä, valvonnasta sekä perinnästä. Verovelvolliselle aiheutuu kustan-
nuksia puolestaan ilmoittamisvelvoitteen asianmukaisesta täyttämisestä sekä vaa-
dituista erillisselvityksistä.29 
Osa hyvän vero- ja sanktiojärjestelmän ominaisuuksista on perustuslaissa ja ih-
misoikeussopimuksissa suojattuja oikeusperiaatteita, joihin voidaan vedota oike-
usnormien tapaan. Suomen perustuslaissa (PL, 173/1999) on turvattu yksilön va-
paudet ja oikeudet sekä säädetty valtiollisten tehtävien jaosta. Perusoikeussään-
nökset sitovat ja velvoittavat julkista valtaa kaikessa toiminnassa, kuten lainsää-
dännössä, hallinnossa ja lainkäytössä.30 Verotus- ja sanktiomenettelyn kannalta 
merkittäviä perusoikeuksia ovat menettelylliset perusoikeudet, kuten oikeudenmu-
kainen oikeudenkäynti, muutoksenhakuoikeus, oikeusturva sekä hyvän hallinnon 
periaatteet. 
Verotus- ja sanktiojärjestelmää tarkasteltaessa myös kansainvälisillä sopimuksilla 
on merkitystä. ”Kansainväliset ihmisoikeussopimukset suojaavat yksilön oikeuksia 
suhteessa valtioon. Kansainväliset ihmisoikeussopimukset tarjoavat oikeussuojaa 
                                            
28
 Ks. aiheeseen liittyen VM 2002, s. 17-21, Äimä 2011, s. 99 ja Myrsky 2013, s. 131-144. 
29
 Ks. VM 2010, s. 35 ja Myrsky 2013, s. 138-139. 
30
 Saraviita 2000, s. 178-179. 
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rajoittamalla jäsenvaltioiden toimintamahdollisuuksia suhteessa valtion alueella 
oleviin oikeussubjekteihin.”31 
Suomi on liittynyt Euroopan ihmisoikeussopimukseen (EIS, SopS 63/1999) vuonna 
1989.32 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) tulkitsee auktoritatiivisesti ja jä-
senvaltioita sitovasti ihmisoikeussopimusta (EIS 46 art.), eikä se ole sidoksissa 
kansallisiin luokitteluihin, kuten valtioiden käyttämiin käsitteisiin tai periaatteisiin.33 
EIS 34 artiklan mukaan EIT voi ottaa vastaan valituksia, joissa esimerkiksi yksi-
tyishenkilö väittää jäsenvaltion loukanneen hänen yleissopimuksessa tai pöytäkir-
joissa tunnustettuja oikeuksia. EIT voi ottaa asian käsiteltäväkseen kuitenkin vasta 
sen jälkeen kun kaikkiin kansallisiin oikeussuojakeinoihin on turvauduttu (EIS 35 
art.).34 
Toissijaisuusperiaatteesta johtuen Euroopan ihmisoikeussopimusta sovellettaessa 
EIT puuttuu ihmisoikeustilanteeseen ainoastaan silloin, kun kansalliset viranomai-
set ovat epäonnistuneet tehtävässään. Tällöin kansallisella tasolla ylimmillä tuo-
mioistuimilla on korostunut vastuu siitä, ettei kansallista oikeudenkäyntimenettelyä 
mahdollisesti seuraava menettely EIT:ssa johda langettaviin tuomioihin. Mikäli 
kansallinen lainsäädäntö on ristiriidassa perus- ja ihmisoikeuksien kanssa, lain-
säätäjän on pyrittävä estämään EIT:n langettavat tuomiot lainsäädäntöä muutta-
malla.35 
Ihmisoikeussopimukseen liittyminen onkin aiheuttanut muutospaineita sekä Suo-
men että Ruotsin lainsäädäntöön. Kun asiaa tarkastellaan vero-oikeudellisten rik-
komusten sanktioinnin osalta, EIT on antanut useita langettavia tuomioita asiaan 
liittyen Suomen36 ja Ruotsin37 valtioita vastaan. Näiden tuomioiden seurauksena 
nämä valtiot ovat joutuneet sopeuttamaan lainsäädäntöään EIS:n asettamien vaa-
timuksien mukaiseksi. 
                                            
31
 Äimä 2011, s. 30. 
32
 Ihmisoikeussopimus saatettiin voimaan vuonna 1990. Ruotsi puolestaan liittyi Euroopan ihmisoi-
keussopimukseen jo vuonna 1950 ja se ratifioi sopimuksen vuonna 1952. 
33
 Vrt. myös Suomen ja Ruotsin liittyminen Euroopan unionin perusoikeuskirjaan ja erityisesti sen 
50 artiklaan. Oikeuskäytännössä EIS:lla on ollut huomattavasti suurempi rooli verrattuna EU:n pe-
rusoikeuskirjaan, kun tarkastellaan vero-oikeudellista sanktiojärjestelmää. Tämä voidaan havaita 
vertaamalla Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen antamien ratkaisujen määrää Euroopan unionin 
tuomioistuimen antamiin tuomioihin. 
34
 Ks. Äimä, s. 37 ja s. 39. 
35
 Äimä 2011, s. 40. 
36
 Ks. aiheeseen liittyen VM 2011, s. 18-20. 
37
 Ks. aiheeseen liittyen SOU 2013:62, s. 159-160. 
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Koska tässä tutkimuksessa tarkastelun kohteena ovat kahden erillisen sanktiome-
nettelyn yhteensovittaminen sekä verovelvollisen oikeus riittävään oikeusturvaan 
sanktioita määrättäessä, tämän tutkimuksen kannalta merkityksellisiä EIS:n sopi-
muskohtia ovat oikeusturvaa koskevaa EIS 6 artikla sekä ne bis in idem -kieltoa 
koskeva EIS 7. lisäpöytäkirjan 4 artikla. Näitä kahta EIS:n sopimuskohtaa voidaan 
pitää eurooppalaisena minimistandardina riittävän oikeusturvan määrittäjänä sank-
tiomenettelyn osalta.38 
Suomessa verotusmenettelyn keskeisin säädös on laki verotusmenettelystä (VML, 
1558/1995).39 VML:ssa säädetään muun muassa verotuksen toimittamisesta, 
muutoksenhausta sekä veronkorotuksen määräämisestä. VML:n lisäksi perustus-
laki, hallintolaki (HL, 434/2003)40, muu lainsäädäntö ja hyvän hallinnon periaatteet 
vaikuttavat osaltaan verotuksen toimittamiseen. Se missä suhteessa nämä lait ja 
säädökset ovat keskenään, ratkaistaan aina tapauskohtaisesti.41 
Verotuksen toimittamisessa on kysymys lähinnä massamenettelystä, mikä pätee 
suurimpaan osaan verotusmenettelyssä käsiteltäviin asioihin sekä Suomessa että 
Ruotsissa. Verotuksen määrittäminen massahallinnoksi voi kuitenkin sisältää riskin 
verovelvollisen kannalta, sillä hallinnollinen tehokkuus ja toiminnan summaarisuus 
saattavat johtaa verovelvollisen oikeuksien heikkenemiseen tai kokonaan sivuut-
tamiseen. Tällöin käytännön lainsoveltamistilanteissa vastakkain asettuvat la-
kisidonnaisuuden periaate sekä hallinnon tehokkuusperiaate.42 
                                            
38
 Ks. Äimä 2011, s. 36. 
39
 Vrt. kuitenkin HE 29/2016. Tätä tutkimusta kirjoitettaessa eduskunnan käsiteltävänä on ollut halli-
tuksen esitys eduskunnalle verotusmenettelyn ja veronkannon uudistamista koskevaksi lainsää-
dännöksi. Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystä 
sekä uusi veronkantolaki. Lisäksi esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki työnantajan sairaus-
vakuutusmaksusta sekä apteekkiverolaki, joilla korvattaisiin nykyiset työnantajan sosiaaliturvamak-
susta annettu laki sekä apteekkimaksusta annettu laki. Verotililaki ehdotetaan kumottavaksi ja tar-
peellinen sääntely siirrettäväksi ehdotettuihin oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystä annet-
tuun lakiin, veronkantolakiin sekä veronlisäyksestä ja viivekorosta annettuun lakiin.  
40
 Hallintolaki täydentää VML:a silloin, kun VML:n säännökset ovat puutteelliset tai ne puuttuvat 
kokonaan. HL:n sisältö poikkeaa joiltain osin verolakien sisällöstä, koska tiettyjen HL:n menettely-
jen ei ole katsottu sopivan verotuksessa noudatettavaksi verotusmenettelyyn liittyvien erityispiirtei-
den vuoksi. Tästä johtuen verotusta koskevassa lainsäädännössä on säädetty HL:sta poikkeavasti 
esimerkiksi asioiden yhdessä käsittelemisestä, selvittämisvelvollisuudesta, asianosaisen kuulemi-
sesta, verotuksessa annettavien päätösten sisällöstä ja perusteluista sekä päätösten ja muiden 
asiakirjojen tiedoksiantamisesta. Hallintolakia ei sovelleta esitutkintaan, poliisitutkintaan, lainkäyt-
töön tai ulosottoon. Näin ollen hallintolainkäyttölaki (HLL, 586/1996) tarvitaan täydentämään vero-
tuksesta tehtävää muutoksenhakua koskevaa sääntelyä. Ks. esim. Äimä 2011, s. 78-80. 
41
 Ks. Äimä 2011, s. 76. 
42
 Ks. Äimä 2011, s. 199-200. 
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Vaikka verotuksen tehokas toimittaminen on sellaisenaan hyväksyttävä päämäärä, 
sen perusteella ei voida kuitenkaan poiketa perus- ja ihmisoikeusvelvoitteista. Oi-
keuskirjallisuudessa esitetyn näkemyksen mukaan verotuksen tehokkuuden ja 
muiden verotuksessa sovellettavien periaatteiden väliset ristiriidat tulisi ratkaista 
ensisijaisesti perusoikeusmyönteistä laintulkintaa soveltaen. Etenkin lakisidonnai-
suuden merkitys korostuu sellaisissa rajatapauksissa, joissa liikutaan toiminnan 
lainmukaisuuden kannalta harmaalla alueella. Tällöin riittävän oikeussuojan tur-
vaaminen on erityisen tärkeää, jotta yksilö voi saavuttaa hänelle kuuluvat perusoi-
keudet.43 
Jotta verotus voidaan toimittaa massamenettelynä, verotuksen toimittamisessa 
lähtökohtana on verovelvolliselle asetettu tiedonanto- ja ilmoittamisvelvollisuus.44 
Suomessa ja Ruotsissa tätä tiedonantovelvollisuutta on tehostettu sanktionormeil-
la. Suomessa vero-oikeudellisen rikkomuksen seuraamuksena voidaan määrätä 
veronkorotus (esim. VML 32 §). Rikoslaissa (RL, 39/1889) on puolestaan säädetty 
rangaistavaksi ne teot, joilla verovelvollinen pyrkii aiheuttamaan veron määräämät-
tä jättämisen, sen määräämisen liian alhaiseksi tai palauttamisen aiheettomasti.  
Näiden eri sanktiomuotojen välillä valittaessa vastakkain asettuvat myös hallinnol-
linen tehokkuus sekä yksilön oikeusturva. Tehtäessä valintaa rikos- ja hallintopro-
sessin välillä, tarkastelussa tulee ottaa huomioon eri prosessilajien vahvuudet ja 
heikkoudet. 
Hallinnollisen menettelyn vahvuutena voidaan pitää ainakin sen jossain määrin 
kevyempää luonnetta ja siihen liittyvän veronkorotuksen helppokäyttöisyyttä. Tä-
mä johtuu siitä, että veronkorotuksen määrääminen perustuu lähinnä objektiivi-
seen vastuuseen, jolloin näytön ja syyllisyyden arviointi ei ole yhtä merkittävässä 
roolissa kuin täysimittaisessa rikosprosessissa. Rikosprosessin aikana keskitytään 
puolestaan tarkemmin tutkimaan syytetyn subjektiivista syyllisyyttä. Näihin menet-
telyihin sovelletaan sinänsä itsenäisiä prosessinormeja.45 Vaikka rikosprosessi 
voidaan nähdä tässä yhteydessä jossain määrin tehottomaksi, raskaaksi ja re-
                                            
43
 Ks. Äimä 2011, s. 199-200. Ks. aiheeseen liittyen myös Myrsky - Räbinä 2015, s. 827-831. 
44
 Vrt. esim. tuloverotuksen osalta VML 7 § ja SFL 30:1 §. 
45
 Vrt. VML 32 §:n ja RL 4 luvun ja 7 luvun vastuu kysymyksiä sekä rangaistuksen mittaamista kos-
kevia normeja. 
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sursseja kuluttavaksi menettelyksi, sen aikana pystytään kuitenkin tehokkaammin 
turvaamaan yksilön oikeusturvan toteutuminen.46 
2.2 Lakisidonnaisuus 
Oikeusvaltion johtaviin oikeusperiaatteisiin kuuluu lakisidonnaisuuden periaate 
(legaliteettiperiaate). Periaate on keskeisessä roolissa, jotta oikeusvarmuus voi 
toteutua yhteiskunnassa.47 Suomessa lakisidonnaisuuden periaatteesta säädetään 
PL 2.3 §:ssä. Kyseisen lainkohdan mukaan julkisen vallan käytön tulee perustua 
lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia. Legaliteet-
tiperiaatteen ydin näyttäytyy kuitenkin hieman eri valossa riippuen siitä, missä 
asiayhteydessä sitä tarkastellaan. 
Lakisidonnaisuuden periaate on varsinkin rikosoikeudessa kehitetty oikeusperiaate 
(nullum crimen sine lege). Kyseisen periaatteen mukaan rikoksena pidetään vain 
laissa rangaistavaksi nimenomaisesti säädettyjä tekoja. Tällöin rangaistuksena 
voidaan tuomita vain sellainen seuraamus, joka on laissa säädetty asianomaisen 
rikoksen rangaistukseksi. 48 
Lakisidonnaisuuden periaatetta sovelletaan rikosoikeuden lisäksi yleisesti myös 
julkisoikeudessa.49 Ensinnäkin hallinnon lainalaisuusvaatimusta voidaan pitää laa-
jana sekä PL 21 §:n että HL 6 §:n perusteella. Kun legaliteettiperiaatetta tarkastel-
laan vero-oikeudessa, periaatteen vaikutukset näkyvät erityisesti siinä, ettei vero-
                                            
46
 Ks. jäljempänä kohta 3.2. 
VML 26 §:n mukaan verovelvollisen täytettyään ilmoitusvelvollisuutensa tulee sekä viranomaisten 
ja verovelvollisen osallistua mahdollisuuksien mukaan asian selvittämiseen. Verotus on kuitenkin 
toimitettava VML:ssa säädettyjen vaatimusten ja hallinnon oikeusperiaatteiden mukaisesti. HL 31 
§:n mukaan vastuu selvityksen hankkimisesta ja esittämisestä jakaantuu yhtäältä viranomaiselle ja 
asianomaiselle. Tällöin yleistäen voidaan sanoa, että vero-oikeudessa todistustaakan jakautuminen 
perustuu osapuolien kykyyn esittää näyttöä. Rikosasioissa noudatetaan puolestaan syyttömyys-
olettamaa ja syyttömän suojelun periaatetta. Tämä tarkoittaa sitä, että pääasiassa todistustaakka 
on syyttäjällä, ja epäselvässä näyttötilanteessa syyte on hylättävä. Epäillyn tai syytteeseen asete-
tun oikeusturva edellyttää oikeusvaltiossa myös sitä, että menettelyn tulee olla sekä esitutkinnassa 
että varsinaisessa oikeudenkäynnissä tarkoin säänneltyä. 
47
 Ks. aiheeseen liittyen Myrsky 2005, s. 29. 
48
 Suomessa rikosoikeudellisesta laillisuusperiaatteesta on säädetty PL 8 §:ssä. Rikosoikeudelli-
seen laillisuusperiaatteeseen kuuluvina sääntöinä on pidetty muun muassa rikoksina rangaistavien 
tekojen määrittelemistä laissa, rikoslain analogisen soveltamisen kieltoa, vaatimusta rikoksesta 
seuraavien rangaistusten määrittelemisestä laissa ja vaatimusta rikosoikeudellisten normien lain-
tasoisuudesta. Ks. Lappi-Seppälä 2013, s. 70. 
49
 Ks. Äimä 2011, s. 102. Ks. legaliteettiperiaatteen eroista rikos- ja vero-oikeudessa Knuutinen 
2015, s. 813-817. 
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ja50 voida periä ilman lain antamaa tukea (nullum tributum sine lege). Koska Vero-
hallinto on Suomessa toimivaltainen viranomainen toimittamaan verotuksen, on 
sillä velvollisuus noudattaa lakia ja voimassa olevaa oikeutta, eikä se saa toteuttaa 
säädösten vastaisia verotustoimenpiteitä toiminnassaan.51  
Kun lakisidonnaisuuden periaatetta tarkastellaan yksityiskohtaisemmin lainsää-
däntö tasolla, se asettaa laeille tiettyjä vaatimuksia. Useissa valtioissa katsotaan, 
että kaikki ne olennaiset elementit, joihin esimerkiksi verotusoikeus tai rankaisemi-
nen perustuu, on sisällytettävä lakiin.52 Tämän normin seurauksena hallinto- ja 
lainkäyttöviranomaiset eivät voi rajoittaa yksilön vapautta tai määrätä seuraamuk-
sia ilman, että viranomaiset voivat osoittaa kyseisen toimenpiteen perustuvan la-
kiin. Kyseisen normin olemassa olo ei kuitenkaan edellytä käytännössä aivan 
kaikkien yksityiskohtien sisällyttämistä lakitekstiin, mutta se asettaa lain muotoilulle 
täsmällisyyttä koskevia vaatimuksia.53  
Verotukseen ja sanktiointiin liittyen lakisidonnaisuuden periaate edellyttää pää-
sääntöisesti eduskuntalain tasoista sääntelyä. Hallintoviranomaisten toimivaltaa ei 
voida siten laajentaa tulkinnanvaraisten säännösten pohjalta.54 Oikeusvaltion pe-
rusideaan kuuluu, että laissa asetettujen seuraamusten tulee olla riittävän täsmäl-
lisesti ja etukäteen kansalaisten tiedossa. Hallituksen esityksen mukaan esimer-
kiksi veroa koskevassa laissa tulee säätää täsmällisesti verovelvollisuuden ja ve-
ron suuruuden perusteista. PL:n esitöissä on muun muassa painotettu sitä, että 
verolain säännösten tulee ”olla sillä tavoin tarkkoja, että lakia soveltavien viran-
omaisten harkinta veroa määrättäessä olisi sidottua harkintaa”.55 Sidotulla harkin-
nalla on tässä yhteydessä tarkoitettu lähinnä sitä, että verotuksessa nojaudutaan 
ennen kaikkea objektiivisiin sääntöihin, eikä subjektiiviseen harkintaan.56 
                                            
50
 Vakiintuneen määritelmän mukaan vero on rahasuoritus, joka ei ole korvaus tai vastike julkisen 
vallan maksuvelvolliselle antamista eduista tai palveluista ja jolle on ominaista valtion menojen 
rahoittaminen. Ks. Lainkirjoittajan opas 2013, kohta 11.2. 
51
 Äimä 2011, s. 102-103 ja PeVL 18/1998 vp, s. 3.  
PL 81 §:n mukaan valtion verosta on säädettävä lailla, joka sisältää säännökset verovelvollisuuden 
ja veron suuruuden perusteista. Lisäksi verolaissa edellytetään säädettäväksi, miten verovelvolli-
nen voi saada oikeusturvaa hakemalla muutosta saamaansa verotuspäätökseen.  
52
 Ks. rikosoikeudellisen ja vero-oikeudellisen laillisuusperiaatteen eroista Knuutinen 2015, s. 813-
817. 
53
 Ks. aiheeseen liittyen Knuutinen 2009, s. 47 ja Knuutinen 2015, s. 817-821. 
54
 Ks. Myrsky 2005, s. 29-30. 
55
 HE 1/1998 vp. s. 134. 
56
 Koillinen 2013, s. 159. 
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Perustuslakivaliokunnan mukaan verolaeissa voidaan antaa vain vähäistä ja luon-
teeltaan teknistä harkintavaltaa lain soveltajalle.57 Tästä syystä lainsäädännössä 
olevia aukkoja ja puutteita ei voida täydentää viranomaistoiminnassa tai tuomiois-
tuimissa tukeutumalla soveltamistilanteessa ilmeneviin näkökohtiin. Tällöin sää-
döksiä on tulkittava tavalla, joka voidaan objektiivisesti perustaa lain sanamuo-
toon.58 Koska viranomaisten toiminnan on perustuttava lakiin, soveltuvan lainsää-
döksen puuttuessa laissa olevia aukkoja ei ole mahdollista myöskään täyttää ana-
logisella59 laintulkinnalla.60 Muutoin lailla säätämisen vaatimus lain täsmällisyys ja 
tarkkarajaisuus huomioon ottaen menettää itsenäisen merkityksen.61 
Lainmukaisuus periaatteeseen liittyy olennaisesti myös se, ettei yksittäiseen tapa-
ukseen sovellettavista säädöksistä voida erikseen sopia. Esimerkiksi veroja tai 
sanktioita ei voida asettaa käyttämällä viranomaisten toimeenpanovaltaa, kuten 
vaikkapa hallinnollisia ohjeita. Veroja ei voida asettaa myöskään harjoittamalla 
tuomiovaltaa, vaikka viime kädessä juuri tuomioistuimet ratkaisevat verovelvolli-
suuden yksittäistapauksissa. Koska perusoikeudet ovat perustavanlaatuisina 
säännöksinä yleisesti lainsoveltajien tiedossa, jokaisen on luottamuksensuojaperi-
aatteen mukaisesti voitava luottaa siihen, että hänen tapauksensa ratkaistaan tar-
koin kirjoitettua lakia noudattaen.62 
2.3 Oikeusturva 
Oikeusturvan takeista on Suomessa säädetty PL 21 §:ssä.63 Kyseisen lainkohdan 
mukaan, jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman 
                                            
57
 PeVL 18/1998 vp, s. 3. 
58
 Ks. Ojanen 2008, s. 304-305. 
59
 Analogisessa laintulkinnassa on kysymys säännösten soveltamisesta tapauksiin, joita ei ole lais-
sa säännelty, mutta jotka arvioidaan olennaisesti samankaltaisiksi laissa säänneltyjen tilanteiden 
kanssa. Vero-oikeudellista analogiakieltoa voidaan verrata rikosoikeudelliseen analogiakieltoon. 
Rikosoikeudessa analogiakielto on ehdoton legaliteettiperiaatteen voimakkuudesta johtuen. Perin-
teisesti vero-oikeudellisella legaliteettiperiaatteella ei ole ollut saman laista ehdottomuutta kuin 
rikosoikeudessa. Vero-oikeudessa legaliteettiperiaatteen on nähty kuitenkin rajoittavan, ja joissain 
määrin olevan jopa esteenä verolakien analogiselle soveltamiselle. Knuutinen 2009, s.179. 
60
 Äimä 2011, s. 102. 
61
 Ojanen 2008, s. 304-305. 
62
 Äimä 2011, s. 102-103. 
63
 Äimän esittämän määritelmän mukaan ”oikeusturva on oikeudellista varmuutta siitä, että lakeja 
sovelletaan kaikkiin samalla tavoin ja yhdenmukaisesti, tasapuolisesti ja puolueettomasti”. Oikeus-
turvan käsitteeseen on lisäksi liitetty yhdenvertaisuus- ja lainalaisuusperiaate. Edellä käsitelty lain-
alaisuusperiaate ei kuitenkaan yksin riitä oikeusturvan mitaksi, kun lainsäädäntöön sisältyy väljiä, 
harkintavaltaa jättäviä normeja. Legaalisuusvaatimus voidaan ymmärtää tässä ennemmin viran-
omaisia koskevaksi mielivallan kielloksi. Äimän mukaan ”tämä näkyy hallintoharkintaa rajaavissa 
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aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa 
viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pää-
tös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Käsit-
telyn julkisuus sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea muu-
tosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon 
takeet turvataan lailla. 
Veroja ja sanktioita määrättäessä puututaan voimakkaasti yksilön perusoikeuksiin. 
Kun tarkastelun kohteena on valtion verotusoikeus ja siihen liittyvä sanktiointi, on 
yksilön oikeusturvan toteutumisella suuri merkitys. Lainkäyttö- ja hallintoasioissa 
oikeusturvan soveltamisalaa ei ole erikseen rajoitettu. Kuten oikeuskirjallisuudessa 
on todettu, verotusmenettelyssä on kuitenkin tiettyjä erityispiirteitä, joiden kohdalla 
PL 21.2 §:n mukaista lainsäätäjälle osoitettua toimeksiantoa säätää oikeudenmu-
kaisen oikeudenkäynnin perusteista ei ole täsmällisesti noudatettu.64 
PL 21 §:llä on vahva yhteys EIS:n 6 artiklaan ja sen tulkintaan. Oikeusturvan kri-
teerien toteutuminen liittyy näin ollen olennaisesti perus- ja ihmisoikeuksiin.65 Täs-
tä huolimatta EIS 6 artiklaa ei ole sellaisenaan sovellettu oikeudenkäynteihin, joi-
den kohteena on verovelvollisuuden tai veron määrittäminen. Tämä johtuu siitä, 
ettei veroasiassa ole kysymys EIS 6 artiklan tarkoittamassa mielessä yksityisoi-
keudellisesta riidasta. EIS 6 artiklan näkökulmasta valtiolle maksettavat rahalliset 
velvollisuudet kuuluvat lähinnä julkisoikeuden alaan.66 
EIT:n ratkaisukäytännössä EIS 6 artiklan soveltuvuus veroasioihin on muotoutunut 
pääasiassa siten, että hallinto-oikeudellisilla seuraamuksilla on katsottu olevan 
rikosoikeudellinen luonne. Bendenoun -tuomiossa EIT on ottanut ensimmäisen 
kerran kantaa siihen, että hallinnollisessa menettelyssä määrätyllä suurella veron-
korotuksella on rangaistuksellinen luonne.67 Nykyisin EIT:n oikeuskäytännössä on 
                                                                                                                                    
teorioissa, kuten tarkoitussidonnaisuuden periaatteessa ja harkintavallan väärinkäyttöä koskevassa 
opissa.” Äimä 2011, s. 149-150. 
64
 Äimä 2011, s. 149. Vrt. esim. VML 26 b § ja HL 45 § päätösten perustelemisesta. 
65
 Oikeussuojan periaate kuuluu EU-oikeuden yleisiin periaatteisiin. EU:n perusoikeuskirjan 47 
artiklaan on muun muassa sisällytetty oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan 
tuomioistuimeen. Tehokas oikeussuoja on vahvistettu myös EIS:n 6 ja 13 artiklassa. 
66
 Äimä 2011, s. 149 sekä 151. 
67
 Bendenoun v. Ranska 24.2.1994. EIT:n tuomioissa veronkorotuksen luonnetta on arvioitu Engel 
-kriteerien avulla. EIT on soveltanut yleisesti oikeuskäytännössä näitä kriteereitä. Tällöin sanktion 
rangaistusluonteisuuden arvioinnin lähtökohtana on normin luokittelu kansallisen oikeuden mu-
kaan. EIT ei ole kuitenkaan sidottu ratkaisutoiminnassaan kansallisiin käsitteisiin. Näin ollen kan-
sallisen oikeuden mukainen käsite voi poiketa EIT:n oikeuskäytännössä rikosoikeudelliseksi sank-
tioksi katsottavasta seuraamuksesta. EIT:n vakiintuneen tulkinnan mukaan rikosseuraamuksen 
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vakiintunut kanta siitä, että veroasiassa on kysymys veronkorotuksen osalta ”ri-
kossyytteestä” päättämisestä.68 Näin ollen veroasioita on veronkorotuksen osalta 
pidettävä EIS 6 (1) artiklassa tarkoitettuna ”rikossyytteenä”.69 Oikeuskirjallisuudes-
sa esitetyn kannan mukaan soveltamisongelmaksi on kuitenkin jossain määrin 
jäänyt kysymys siitä, missä laajuudessa EIS:n säädöksiä tulee soveltaa veronko-
rotusasiassa.70 
Soveltamisalan ulkopuolelle ovat jääneet ainakin tavanomaiset veroasiat. Vakiin-
tuneen oikeuskäytännön mukaan veroasiat kuuluvat julkiseen oikeudenalaan ja 
valtion verotusoikeus kuuluu julkisen vallankäytön sisäpiiriin.71 Veronkorotusasiat 
kuuluvat puolestaan pääsääntöisesti EIS 6 artiklan piiriin rikosasioihin rinnastetta-
vina, vastaavasti kuten muut hallinnollisia seuraamuksia koskevat asiat.72 Näin 
ollen myös Suomen ja Ruotsin veronkorotusinstituutiot on tulkittu EIS 6 (1) artiklan 
tarkoittamaksi rikosasiaksi niiden rangaistuksellisen luonteen vuoksi.73 
EIS 6 artiklan mukainen oikeudenmukainen oikeudenkäynti edellyttää useiden eri 
osatekijöiden täyttymistä. Hallintoasioita koskevan oikeusturvajärjestelmän kannal-
ta EIS 6 (1) artiklan säännös edellyttää ainakin neljän oikeusturvan osatekijän to-
teuttamista. Tällöin jokaisella tulee ensinnäkin olla oikeus saattaa omaa oikeutta 
tai velvollisuutta koskeva päätös tuomioistuimen käsiteltäväksi. Toiseksi oikeustur-
vamenettelyn tulee täyttää oikeudenmukaisuutta koskevat vaatimukset. Kolman-
neksi oikeudenkäynnin tulee olla julkista. Ja neljänneksi tuomioistuimen on oltava 
riippumaton ja puolueeton.74 Äimä on myös kirjassaan esittänyt, että oikeuden-
                                                                                                                                    
luonteenomaisena piirteenä on sen rangaistustarkoitus ja pelotevaikutus. Rangaistusluonteisuuden 
arvioinnissa on otettu huomioon myös sanktion todellinen luonne ja sovellettavan rangaistusas-
teikon ankaruus. Ks. Äimä 2011, s. 153. viittauksineen.    
68
 Ks. esim. Paulow v. Suomi, EIT 14.2.2006 ja Jussila v. Suomi EIT 23.11.2006. Näiden tuomioi-
den seurauksena Suomen kansallinen tulkinta veronkorotuksen luonteesta muuttui (KHO 2007:67, 
KHO 2007:68). 
69
 Ks. Äimä 2011, s.153. Suomea koskevassa oikeuskäytännössä EIT on ensimmäisen kerran 
viitannut ns. Engelin -kriteereihin hakemusasiassa Jussila v. Suomi, jossa kysymys oli arvonlisäve-
rolain mukaisesta veronkorotuksesta. 
70
 Lehtonen 2013, s. 206-207. 
71
 Ks. Ferrazzini v. Italia 12.7.2001. 
72
 Ks. OMML 2011, s. 43.  
73
 Äimä 2011, s. 153-154. 
74
 OMML 2011, s. 43. Jotta EIS 6 artiklassa säädetyt oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin elemen-
tit voivat toteutua veronkorotuksesta päätettäessä, on tällöin huomioitava myös se, että verovelvol-
lisella on oikeudenkäynnin aikana oltava mahdollisuus kuulustella todistajia ja esittää todisteita, 
oikeus saada päätös kohtuullisen ajan kuluessa sekä oikeus syyttömyysolettaman soveltamiseen. 
Verovelvolliset voivat vedota veronkorotusasioissa näihin oikeuksiin tuomioistuimessa sekä viran-
omaisten tutkiessa asiaa. Tarvittaessa hallintoprosessin on veronkorotusasioissa oltava suullinen 
sekä julkinen, jolloin verovelvollisella on oikeus olla läsnä istunnossa. Syytetyn ei myöskään tulisi 
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käynnissä tuomarilla tulee olla aktiivinen rooli prosessinjohdossa, jotta EIS:n mu-
kainen oikeudenmukainen oikeudenkäynti voi toteutua. Tällöin pelkästään muodol-
linen oikeuden toteutuminen veroprosessin aikana ei ole riittävää, vaan tuomiois-
tuimen on osoitettava, että oikeus toteutuu.75 
Hallintoasioita käsiteltäessä oikeus saattaa omaa oikeutta tai velvollisuutta koske-
va päätös tuomioistuimen käsiteltäväksi edellyttää lisäksi oikeutta hakea muutosta 
viranomaisen tekemään päätökseen. Tämä oikeus on Suomessa perinteisesti py-
ritty turvaamaan riittävän täsmällisin asianosaisen valitusoikeutta ja päätöksen 
valituskelpoisuutta koskevin säännöksin.76 
EIS 6 artiklan 2 ja 3 kohtia sovelletaan silloin, kun verotusta koskevaan oikeuden-
käyntiin sisältyy myös rikossyyte. EIS 6 (2) artiklan mukaan jokaista rikoksesta 
syytettyä on pidettävä syyttömänä, kunnes hänen syyllisyytensä on laillisesti näy-
tetty toteen. Jotta syyttömyysolettama voi toteutua, verorikkomusten sanktioinnis-
sa tämä tarkoittaa käytännössä sitä, että veronkorotuksen tullessa kysymykseen 
veroviranomaisten on näytettävä toteen verovelvollisen laiminlyönti. Rikosoikeu-
denkäynnin aikana syyttäjällä on puolestaan velvollisuus näyttää syyte toteen.77 
EIS 6 (3) artiklassa taataan puolestaan rikoksesta syytetyn vähimmäisoikeudet 
prosessin aikana. Tällöin syytetyn oikeuksiin kuuluu muun muassa oikeus saada 
viipymättä yksityiskohtainen tieto häneen kohdistettujen syytteiden sisällöstä ja 
perusteista hänen ymmärtämällä kielellään. Lisäksi syytetylle tulee olla oikeus 
saada riittävästi aikaa ja edellytyksiä valmistella puolustustaan. Edellä lausuttu 
koskee myös henkilöä, jolle harkitaan määrättäväksi veronkorotus VML 32 §:n no-
jalla.78 
                                                                                                                                    
olla kovin kauan epätietoinen hänelle mahdollisesti määrättävistä seuraamuksista. EIS 6 artikla. 
Ks. myös Äimä 2011, s. 154. 
75
 Ks. Äimä 2011, s. 154. 
76
 OMML 2011, s. 43. 
77
 Ks. Äimä 2011, s. 158. Verorikoksiin liittyvissä tilanteissa syytettyä ei voida velvoittaa myötävai-
kuttamaan mahdollisen rikoksen selvittämiseen, vaikka verolainsäädäntö, sen jossain määrin mah-
dollistaisikin. Vrt. itsekriminointisuoja. 
78
 Ks. Äimä 2011, s. 159. 
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3 VERO-OIKEUDELLISET SANKTIOMALLIT 
3.1 Lähtökohdat 
Edellisessä kappaleessa käsiteltiin yleisesti niitä oikeudellisia normeja ja periaat-
teita, jotka tulee ottaa huomioon vero-oikeudellisia rikkomuksia sanktioitaessa. 
Seuraavaksi tarkastelun kohteena ovat sekä Suomen että Ruotsin toteuttamat 
sanktiomallit näiden rikkomusten osalta. Tässä luvussa käydään aluksi yleisellä 
tasolla läpi Suomen ja Ruotsin vero-oikeudellisen sanktiojärjestelmän taustoja. 
Sen jälkeen tarkastellaan Suomen toteuttamaa ”tienvalintamallia” ja Ruotsin to-
teuttamaa ”yhden tuomioistuinmenettelynmallia”. Lopuksi näitä kahta sanktiojärjes-
telmää verrataan keskenään toisiinsa. 
Kuten jo johdannossa tuotiin esiin, EIT:n antamien langettavien tuomioiden seura-
uksena sekä Suomen että Ruotsin aikaisemmin käyttämä sanktiomenettely vero-
oikeudellisten rikkomusten osalta todettiin EIS:n vastaiseksi. Tämän epäkohdan 
poistamiseksi nämä valtiot ryhtyivät selvittämään lakimuutosten tarvetta. EIT:n 
antamien tuomioiden seurauksena pidettiin selvänä, ettei veronkorotuksen ja ri-
kosoikeudellisen rangaistuksen määrääminen ollut enää mahdollista samojen te-
kojen tai laiminlyöntien seuraamuksena erillisissä menettelyissä. 
Suomessa tämän ongelman ratkaisemiseksi perustettiin työryhmä, jonka tehtävä-
nä oli valmistella hallituksen esityksen muotoon tarvittavat lakimuutokset veronko-
rotuksen ja rikosoikeudellisen seuraamuksen yhteensovittamiseksi.79 Lainsäädän-
tötyöhön ryhdyttäessä ongelmat pyrittiin ratkaisemaan lähinnä vanhoihin menette-
lyihin tukeutuen. VeronkL:lla ei siten pyritty muuttamaan radikaalisti aikaisempaa 
verotuskäytäntöä Suomessa, vaan pääsääntöisenä tarkoituksena on edelleen se, 
että veronkorotus määrätään verotuksen toimittamisen yhteydessä.80 
Tämä koskee erityisesti tilanteita, joissa asiaan ei liity epäilyä sellaisista rikoksista, 
jotka tulee ilmoittaa syyttäjälle tai esitutkintaviranomaiselle esitutkintaa varten.81 
Lain valmistelun yhteydessä on myös todettu, että kokonaan uuden menettelylli-
sen järjestelmän luominen veronkorotusten ja rikosoikeudellisten rangaistusten 
                                            
79
 Ks. VM 2011. 
80
 Perustuslakivaliokunta on muun muassa todennut, että VeronkL:ssa on kysymys ensisijaisesti 
prosessuaalisesta uudistuksesta, eikä sillä pyritä puuttumaan merkittävästi tekojen rangaistavuu-
teen. Ks. PeLV 17/2013, s. 5. 
81
 HE 191/2012, s. 17. 
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välille olisi ollut erittäin haastavaa. Tällöin lakia uudistettaessa olisi pitänyt samalla 
ratkaista monia oikeudellisesti vaativia kysymyksiä.82 
Ruotsissa lainsäädännön korjaamiseksi ja kaksinkertaisen tutkimisen ja ratkaise-
misen poistamiseksi tehtiin ensin selvitystyö, jonka avulla pyrittiin kartoittamaan 
erilaisia menettelyvaihtoehtoja puutteellisen oikeustilan korjaamiseksi.83 Selvitys-
työn tavoitteena oli löytää järjestelmä, jonka avulla pystytään entisestään paran-
tamaan yksilön oikeusturvaa. Samalla tarkoituksena oli sovittaa paremmin yhteen 
eri rangaistusmuodot vero-oikeudellisten rikkomusten osalta siten, että järjestelmä 
täyttää ihmisoikeussopimusten asettamat vaatimukset.84 
Ruotsissa selvitystyön ensisijaiseksi lähtökohdaksi asetettiin se, että nykyisen kal-
tainen järjestelmä tulisi säilyä pääpiirteissään ennallaan.85 Tavoitteena oli myös 
turvata edelleen veroviranomaisten tehokas valvontatoiminta ja mahdollistaa vi-
ranomaisten riittävä tiedonsaantioikeus siten, että verot voidaan määrätä oikea-
määräisinä.86  Yhdeksi selvitystyön tärkeäksi suuntaviivaksi määriteltiin myös se, 
että uudessa järjestelmässä pyritään välttämään tilannetta, jossa vero-
oikeudelliseen rikkomukseen syyllistynyt henkilö voisi jäädä kokonaan ilman sank-
tiota.87 
                                            
82
 LaVL 8/2013, s. 3. 
83
 Ennen Ruotsin toteuttamaa lakiuudistusta, heidän oikeuskäytännössään vero-oikeudellisista 
rikkomuksista mahdollisena seuraamuksena oli hallinnollinen veronlisäys (skattetillägg) sekä rikos-
oikeudellinen rangaistus, jotka määrättiin erillisissä menettelyissä. Ruotsissa toimivaltaisena val-
vontaviranomaisena veroasioissa toimii heidän veroviranomaisensa (Skatteverket). Skatteverket 
määrää ensiasteena veronkorotuksen. Tästä päätöksestä valitukset käsiteltiin yleisessä hallinto-
oikeudessa. Rikokseksi katsottavat teot tutkittiin ja tuomittiin puolestaan yleisissä tuomioistuimissa 
syyttäjän vaatimuksesta. Ruotsin rangaistusjärjestelmän perustana oli siis kaksi menettelyä, jotka 
olivat erillä toisistaan. Käytännössä tämä tarkoitti sitä, että vääriä tietoja antanut joutui käymään 
oikeutta kahdessa eri tuomioistuinlinjassa. Kyseinen oikeustila oli saanut Ruotsissa arvostelua 
osakseen. Lisäksi EIT:n antamien ratkaisujen seurauksena Ruotsin sanktiointijärjestelmä oli osoit-
tautunut ihmisoikeuksien kannalta kestämättömäksi. Ks. SOU 2013:62, s.199. 
84
 Ks. Dir. 2012:14 ja SOU 2013:62. 
85
 Selvitystyötä tehdessään työryhmä pyrki selvittämään myös sitä mahdollisuutta, että nykyinen 
järjestelmä voitaisiin pysyttää ennallaan. Tarkoituksena oli sitoa molemmat menettelyt ajallisesti 
yhteen siten, että ne olisi käytännössä voitu katsoa yhdeksi menettelyksi. Työryhmä katsoi kuiten-
kin, ettei kahden rinnakkaisen menettelyn toimittaminen ollut mahdollista, koska se olisi ollut ristirii-
dassa kansainvälisten sopimusten kanssa. Ks. SOU 2013:62, s. 200. 
86
 Ks. tarkemmin lainsäädännön ja selvitystyön taustoista ja tavoitteista Dir. 2012:14, s. 1-8. 
87
 Dir. 2012:14, s. 7. 
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3.2 Suomen seuraamusjärjestelmä 
3.2.1 Veronkorotus 
Suomessa vakiintuneen käsityksen mukaan veronkorotusta pidetään sekä vero-
oikeudessa että rikosoikeudessa rangaistuksenluonteisena88 maksuseuraamukse-
na.89 Toisin sanoen se on hallinnollinen sanktio, joka määrätään ensiasteessa ve-
rotusta toimitettaessa. Veronkorotuksen rangaistusluonnetta ja siihen liitettyä pelo-
tevaikutusta korostaa veroviranomaisille annettu oikeus päättää veronkorotuksen 
suuruudesta laissa säädettyjen normien puitteissa.90 
Verotus perustuu Suomessa verovelvolliselle asetettuun tiedonanto- ja ilmoitta-
misvelvollisuuteen. Mikäli verovelvollinen ei täytä näitä hänelle asetettuja velvoit-
teista, hänelle voidaan määrätä veronkorotus. Eri verolaeissa on säädetty veron-
korotuksen määräämisen perusteista ja sanktion suuruudesta.91 Näitä laissa sää-
dettyjä normeja täydentää Verohallinnon antamat yhtenäistämisohjeet.92 Veronko-
rotuksen määrääminen ei yleensä edellytä verovelvollisen osalta tahallisuutta, 
vaan teon tai laiminlyönnin sanktiointi perustuu lähinnä objektiiviseen vastuu-
seen.93 Tämä koskee varsinkin lievempiä vero-oikeudellisia rikkomuksia ja niiden 
seuraamuksena määrättäviä vähäisempiä veronkorotuksia.94 
Veronkorotusta koskeva yleissäännös on VML 32 §. Tämän lainkohdan nojalla 
veroviranomaiset voivat määrätä veronkorotuksen, jos verovelvollinen on jättänyt 
täyttämättä hänelle laissa asetetun velvoitteen. VML 32 §:ssä veronkorotuksen 
edellytykset on porrastettu kolmeen eri luokkaan (1-3 momentit) verovelvollisen 
menettelyn virheellisyyden ja määrättävissä olevan veronkorotuksen ankaruuden 
mukaan. 
                                            
88
 Ks. aiheeseen liittyen KKO 1961 ll 95. 
89
 EIT vakiintuneen oikeuskäytännön mukaan veronkorotukset ja muut vastaavat hallinnolliset seu-
raamukset on rinnastettu rikosoikeudellisiin sanktioihin (Ks. esim. KKO 2010:82, kohdat 9-14). Täs-
tä johtuen veronkorotusasioissa on sovellettava EIS 6 artiklan rikosasiaa koskevia säännöksiä, 
kuten aikaisemmin on jo todettu. Lisäksi veronkorotusta määrättäessä tulee huomioida 7 lisäpöytä-
kirjan 4 artiklan säännös, joka koskee kieltoa syyttää ja rangaista kahdesti. Äimä 2011, s. 238-239. 
90
 Ks. Äimä 2011, s. 237 ja Myrsky ja Räbinä 2015, s. 373. 
91
 Verotusmenettelylain 32 §:n ohella myös muissa vero- ja tullilaeissa on veronkorotussäännöksiä. 
Ks. ennakkoperintälaki 44 §, lähdeverolaki 16 §, perintö- ja lahjaverolaki 36 §, arvonlisäverolaki 
182 §, varainsiirtoverolaki 8 § ja 36 §, ajoneuvoverolaki 45 §, arpajaisverolaki 13 §, tullilaki 31 §, 
valmisteverolaki 43-45 §. 
92
 Ks. esim. VH 2016, kohta 6. 
93
 Myrsky – Räbinä 2015, s. 400. 
94
 Vrt. VML 32 §:n eri momentteja ja VH 2016 veronkorotuksen osalta. 
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VML 32.1 §:n nojalla voidaan määrätä veronkorotus verovelvollisen ilmoittamisvel-
vollisuuden laiminlyöntitilanteissa, jos 1) veroilmoituksessa tai 2) muussa verovel-
vollisen ilmoittamisvelvollisuuden täyttämiseksi annettavassa ilmoituksessa taikka 
3) verovelvollisen antamassa muussa tiedossa tai asiakirjassa on a) vähäinen 
puutteellisuus tai b) vähäinen virhe95. Jotta veronkorotus voidaan tällöin määrätä, 
puutteellisuuden tai virheen tulee olla veroilmoituksessa tai muussa tiedossa tai 
asiakirjassa, joka annetaan veroviranomaiselle.  Lisäksi virheen tulee koskea vero-
tukseen vaikuttavaa seikkaa. 
Verohallinnon yhtenäistämisohjeessa on lueteltu tilanteita, joissa veronkorotus 
voidaan määrätä VML 32.1 §:n nojalla.96 Esimerkiksi luonnollisen henkilön kohdal-
la ilmoittamatta jätetty tulo on katsottu vähäiseksi, silloin kun se ei määrältään ylitä 
5000 euroa. Tässä yhteydessä tulolla tarkoitetaan bruttotuloa. VML 32.1 §:n mu-
kainen veronkorotus on harkinnanvarainen. Vähäisen puutteellisuuden tai virheen 
perusteella veronkorotus voidaan määrätä vain, jos verovelvollinen ei ole noudat-
tanut todistettavasti hänelle lähetettyä kehotusta virheen korjaamiseksi. Veronko-
rotus on jätettävä määräämättä, jos verovelvollinen on välittömästi pätevän syyn 
lakattua antanut veroilmoituksen, muun ilmoituksen, tiedon tai asiakirjan. Oikeus-
käytännössä pätevänä syynä on pidetty muun muassa oikeudenkäymiskaaressa 
(OK 12:28) tarkoitettua laillista estettä, kuten sairautta ja yleistä liikenteen keskey-
tymistä.97 
VML 32.2 § mukaan verovelvolliselle voidaan määrätä enintään 800 euron suurui-
nen veronkorotus, jos verovelvollinen on antanut 1) veroilmoituksen tai 2) muun 
ilmoitusvelvollisuuden täyttämiseksi annettavan ilmoituksen taikka 3) muun sääde-
tyn tiedon tai asiakirjan olennaisesti a) vaillinaisena tai b) virheellisenä. Enintään 
800 euron suuruinen veronkorotus voidaan määrätä myös silloin, kun verovelvolli-
nen on antanut a) veroilmoituksen taikka b) muun säädetyn tiedon tai asiakirja 
vasta todistettavasti lähetetyn kehotuksen jälkeen. 
                                            
95
 Vähäisen virheen käsitettä ei ole määritelty lainsäädännössä. Oikeuskirjallisuudessa vähäisenä 
virheenä on pidetty muun muassa liiteasiakirjoihin liittyviä laiminlyöntejä, joilla ei ole olennaista 
merkitystä verotuksen toimittamiselle. Vähäisenä virheenä voidaan pitää myös veronalaisen tulon 
ilmoittamatta jättämistä silloin, kun tulo ei ole määrältään huomattava tai kun tulosta maksuun pan-
tavan veron määrä on pienehkö. Lehtonen 2013, s. 212-213. 
96
 VH 2016, kohdat 6.2 ja 6.3. 
97
 Ibid. 
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VML 32 §:ssä on käytetty käsitteitä vähäinen/olennainen virhe erottamaan tekojen 
tai laiminlyöntien moitittavuuden astetta. Kyseistä rajanvetoa näiden kahden käsit-
teen välillä voidaan pitää häilyvänä ja epämääräisenä. Esimerkiksi laissa tai halli-
tuksen esityksen perusteluissa ei ole luonnehdintaa siitä, milloin virhe on olennai-
nen, vaikka ”olennaisuus” on huomattavasti arvostusta edellyttävä ilmaisu.98 
Verohallinnon yhtenäistämisohjeessa on täydennetty tätä laissa olevaa aukkoa. 
Yhtenäistämisohjeen mukaan veroilmoitusta voidaan yleensä pitää olennaisesti 
vaillinaisena esimerkiksi silloin, kun luonnollinen henkilö jättää ilmoittamatta brutto-
tulojaan enemmän kuin 5 000 euroa. Toisaalta yhtenäistämisohjeessa on todettu, 
ettei ilmoittamatta jättämistä voida yleensä pitää tahallisena tai törkeästä huolimat-
tomuudesta johtuvana, jos ilmoittamatta jätetyn tulon määrä on enintään 30 000 
euroa.99 Tämän lisäksi tulon jaksottamisesta tai lain tulkinnasta aiheutuneita virhei-
tä ei tavallisesti pidetä tahallisena tai törkeästä huolimattomuudesta johtuvana.100 
VML 32.2 § voi tulla sovellettavaksi myös muutoin tulkinnanvaraisissa tilanteissa, 
joista ei ole olemassa vakiintunutta verotus- tai oikeuskäytäntöä.101 
VML 32.3 §:ssä säädetään veronkorotuksen ankarimmasta kategoriasta. Ankarin 
veronkorotuskatekori voi tulla ensinnäkin sovellettavaksi silloin, kun verovelvolli-
nen ei ole a) tietensä tai b) törkeästä huolimattomuudesta lainkaan antanut veroil-
moitusta. Toiseksi kyseinen lainkohta tulee kysymykseen silloin, kun verovelvolli-
nen on 1) tietensä tai 2) törkeästä huolimattomuudesta antanut olennaisesti vää-
rän a) veroilmoituksen tai b) muun ilmoittamisvelvollisuuden täyttämiseksi annetta-
van ilmoituksen taikka c) muun säädetyn tiedon tai asiakirjan. Kolmantena teko-
muotona ankarinta veronkorotuskategoriaa voidaan soveltaa myös silloin, kun ve-
rovelvollinen on ilmoittanut a) tietensä tai b) törkeästä huolimattomuudesta tulon 
vääränä tulolajina. VML 32.3 §:n perusteella veronkorotus voi olla enintään 30 % 
lisätystä tulosta ja enintään 1 % lisätyistä varoista. Lisättynä tulona pidetään myös 
määrää, jolla verotusta on muutettu verotettavaa tuloa myöhempänä verovuonna 
lisäävällä tavalla. 
Hallituksen esityksen mukaan VML 32.3 §:n soveltamisalaan kuuluvat veroilmoi-
tuksen virheellisyydet tai muut ilmoittamisvelvollisuuden täyttämiseen liittyvät vir-
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 Ks. HE 122/1993, s. 10. 
99
 VH 2016, kohta 6.2.4. 
100
 Ks. KHO 2644/2005. 
101
 Ks. VH 2016, kohdat 6.1 ja 6.2.4. 
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heellisyydet voivat olla luonteeltaan ja moitittavuudeltaan hyvin moninaisia.102 VML 
32.3 §:n soveltaminen edellyttää kuitenkin tahallisuutta tai törkeää huolimattomuut-
ta. Tällöin veroviranomaisilla on todistustaakka siitä, että verovelvollinen on toimi-
nut tahallisesti tai hän on ainakin menetellyt törkeän huolimattomasti. 
Kun veronkorotus määrätään VML 32.3 §:n mukaan, perustuu sanktion määrää-
minen tapauskohtaiseen harkintaan. Tällöin sanktion ankaruutta harkittaessa on 
otettava huomioon verovelvollisen yksilölliset olosuhteet. Mikäli veroviranomaiset 
eivät kykene näyttämään törkeää huolimattomuutta toteen, rajatapauksissa tulee 
harkita lievemmän rangaistuksen käyttämistä. Tällöin veronkorotus voidaan mää-
rätä joko VML 32.2 §:n mukaan tai se voidaan jättää jopa kokonaan määräämät-
tä.103 Verohallinnon yhtenäistämisohjeiden mukaan verotuksellisesti tulkinnanva-
raisissa tapauksissa ei yleensä voida katsoa olevan kyse VML 32.3 §:ssä tarkoite-
tusta verovelvollisen tahallisuudesta tai törkeästä huolimattomuudesta.104 
3.2.2 Verorikokset 
Suomessa rikoslain (RL, 39/1889) 29 luvussa säädetään rikoksista julkista taloutta 
vastaan. Veropetoksen tunnusmerkistöt löytyvät kyseisen luvun 1-3 §:stä. Laissa 
erotetaan toisistaan veropetos, törkeä veropetos sekä lievä veropetos. Veropetos-
ta koskevien säännösten tavoitteena on suojata veronsaajien fiskaalisia intressejä 
säätämällä rangaistaviksi ne teot, joiden seurauksena eri verolaeissa tarkoitetut 
verot tai maksut jäävät määräämättä, määrätään liian alhaisina tai verovelvollisille 
palautetaan veroa aiheettomasti. Veropetosta koskevilla säännöksillä pyritään 
suojaamaan myös veroviranomaisten oikeutta saada verovelvollisilta oikeat ja riit-
tävät tiedot verotuksen toimittamista varten.105 
Verorikosoikeuden voidaan katsoa olevan erottamattomasti yhteydessä vero-
oikeuteen. Tämä johtuu siitä, että verolainsäädäntö määrittelee eri verolajit, veron 
määräämisen ja verottomuuden perusteet, verovelvollisuuden sekä eri vähennys-
ten perusteet. Verolainsäädännön lisäksi vero-oikeudellisella sanktiojärjestelmällä 
on vaikutusta veropetoksen rangaistavuuden alaan. Tällöin sanktioita määrättäes-
                                            
102
 HE 91/2005, s. 27. 
103
 Ks. Äimä 2011, s. 242. 
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 VH 2016, kohta 6.0. Veronkorotussäännöstöä on oikeuskirjallisuudessa arvosteltu jossain mää-
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perustetta. Ks. mm. Äimä 2011, s. 242 viittauksineen. 
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 Tapani 2014, s. 615–616. Ks. myös Nuutila ja Hakamies 2013, yleistä verorikoksista. 
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sä tulee huomioida myös EIS 7. lisäpöytäkirjan 4 artikla, kuten aikaisemmin on jo 
tuotu esiin.106 
Vaikka vero-oikeuden voidaan katsoa olevan Suomessa kiinteässä yhteydessä 
rikosoikeuteen, vero-oikeus eroaa kuitenkin rikosoikeudesta prosessuaalisilta läh-
tökohdiltaan. Perinteisesti rikosoikeudessa oikeusturvan takeet on ymmärretty ve-
ro-oikeutta tiukemmin. Ensinnäkin rikosoikeudessa lain analoginen tulkinta on syy-
tetyn vahingoksi kielletty tunnusmerkistöjä tulkittaessa. Tällöin tunnusmerkistöä ei 
voida laajentaa sanamuotonsa ulkopuolelle, vaikka lain tarkoitus sellaista mahdol-
lisesti edellyttäisikin. Tämä johtuu siitä, että näytön arvioinnissa rikosprosessissa 
on käytössä in dubio pro reo -periaate. Tämän periaatteen mukaan aidoissa epä-
varmuustilanteissa ratkaisu on tehtävä syytetyn eduksi.107 
Verovelvollisen oikeusturvalle ei ole vero-oikeuden piirissä perinteisesti annettu 
yhtä korostunutta merkitystä. Näin ollen vaadittava näyttö veropetoksesta tuomit-
taessa on ollut yleisesti ottaen korkeampi kuin veronkorotusta määrättäessä. Toi-
saalta oikeuskirjallisuudessa on todettu, että rikosprosessuaalisilla pakkokeinoilla 
on voitu saada verorikosoikeudenkäynteihin enemmän näyttöä kuin hallinnollises-
sa prosessissa on ollut käytettävissä. Tästä syystä rikosoikeudenkäynnissä on 
voitu antaa langettava tuomio, vaikka hallintoprosessissa veroviranomaisten vaa-
timukset on voitu hylätä.108 
3.2.2.1 Veropetos 
Veropetoksesta säädetään RL 29:1 §:ssä.109 Veropetoksesta voidaan tuomita vain 
silloin, kun toiminta on tahallista. Tällöin tarkastelun kohteena on henkilön subjek-
tiivinen syyllisyys. RL 29:1 §:n mukaan henkilö syyllistyy veropetokseen ensinnä-
kin silloin, kun hän antaa viranomaisille verotusta varten ”väärän tiedon” veron 
määräämiseen vaikuttavasta seikasta.110 Oikeuskirjallisuuden mukaan väärän tie-
don antamisesta on kysymys esimerkiksi silloin, kun verotettava tulo ilmoitetaan 
liian pienenä, tieto liittyy tulosta tehtäviin vähennyksiin tai tulo ilmoitetaan vääränä 
tulolajina. Vääräksi katsottava tieto tulee antaa nimenomaan sellaiselle viranomai-
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 Ks. esim. KKO 2013:59 ja Tapani 2014, s. 615-616. 
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 Tässä kohtaa veropetoksen tunnusmerkistö esitellään pääpiirteissään. Ks. tarkemmin aiheesta 
esim. Nuutila ja Hakamies 2013, s. 757-798 ja Sahavirta 2007, s. 177-225. 
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 Ks. tarkemmin ”väärän tiedon” käsitteestä rikosoikeudessa Sahavirta 2007, s. 193-205. 
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selle, jonka toimenpiteet voivat vaikuttaa verovelvolliselle määrättävään veroon. 
Väärän tiedon tulee olla myös sellaista, että se vaikuttaa veron määräämiseen.111 
Vaikka väärän tiedon käsite on merkityksellinen sekä vero-oikeudessa että rikos-
oikeudessa, tätä käsitettä ei ole kuitenkaan erikseen ja yhtäläisesti määritelty lain-
säädännössä. Käsitteen sisältö on pitkälti muotoutunut oikeuskäytännön kautta.  
Tätä voidaan pitää ongelmallisena, sillä väärän tiedon käsite vaikuttaa olennaisesti 
vero-oikeudellisten rikkomusten rangaistavuuteen. 
Toisena veropetoksen tekomuotona on veron määräämiseen vaikuttavan seikan 
salaaminen verotusta varten annetussa ilmoituksessa. Tällöin annettavan ilmoi-
tuksen käsite on ymmärrettävä laajassa merkityksessä. Lisäksi teon rangaistavuu-
den on katsottu edellyttävän sitä, että verovelvollinen salaa tiedon, joka hänen pi-
tää ilmoittaa verolainsäädännön perusteella. Salaamisella tarkoitetaan puolestaan 
kokonaisten tulo- ja varallisuuslajien ilmoittamatta jättämistä. Tiedon salaamisena 
voidaan pitää myös sitä, että ne annetaan epätäydellisinä. Esimerkiksi tietyn me-
non vähennyskelpoisuudelle ei esitetä riittäviä perusteita.112 
Kolmanneksi veropetokseen syyllistyy silloin, kun veron välttämistarkoituksessa 
laiminlyö verotusta varten säädetyn velvollisuuden, jolla on merkitystä veron mää-
räämiselle. Tällöin voidaan puhua veropetoksen passiivisesta tekotavasta. Vero-
velvollinen syyllistyy passiiviseen veropetokseen, kun hänen tarkoituksenaan on 
veron välttäminen, hän laiminlyö ilmoitusvelvollisuuden tahallaan tai hän on miel-
tänyt varsin todennäköiseksi, että verot jäävät määräämättä. Teon rangaistavuus 
ei kuitenkaan edellytä veroviranomainen kehotusta ilmoituksen antamiseen.113 
Neljännen ja hieman avoimen teonkuvauksen mukaan veropetokseen voi syyllis-
tyä edellä lueteltujen tilanteiden lisäksi silloin, kun muuten petollisesti aiheuttaa tai 
yrittää aiheuttaa veron määräämättä jättämisen tai sen määräämisen liian alhai-
seksi taikka veron aiheettoman palauttamisen. Tätä tekotapaa koskeva tunnus-
merkistö "muutoin petollisesti" on edellä lueteltuja tekotapoja täydentävä tunnus-
merkistö. Verolainsäädännön monimuotoisuuden vuoksi tunnusmerkistössä ei ole 
voitu yksityiskohtaisesti luetella kaikkia niitä epärehellisyyden muotoja, jotka saat-
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tavat kohdistua eri veroihin ja maksuihin.114 Veropetoksesta tuomittava rangaistus 
on joko sakkoa tai vankeutta enintään kaksi vuotta. 
Veropetoksen törkeästä tekomuodosta säädetään RL 29:2 §:ssä. Törkeästä vero-
petoksesta voidaan tuomita, jos veropetoksella tavoitellaan huomattavaa taloudel-
lista hyötyä tai rikos tehdään erityisen suunnitelmallisesti. Erityisen suunnitelmalli-
sena tekoa voidaan pitää silloin, kun tekoon on uhrattu paljon aikaa, resursseja ja 
ammattitaitoa. Lukuisat valeoikeustoimet tai kirjanpitoon merkityt todellisuutta vas-
taamattomat tositteet ja kirjaukset ilmentävät usein myös teon erityistä suunnitel-
mallisuutta.115 
Törkeästä veropetoksesta tuomittaessa teon täytyy olla myös kokonaisuutena ar-
vostellen törkeä. Kun törkeän veropetoksen kohdalla arvioidaan taloudellisen hyö-
dyn suuruutta, ratkaisevaa on lainvastaisesti hankitun tai tavoitellun hyödyn määrä 
eikä salatun tai virheellisesti ilmoitetun tulon, vähennyksen tai muun sellaisen erän 
suuruus sinänsä.116 Tehtäessä rajanveroa veropetoksen ja törkeän veropetoksen 
välillä, vältetyn veron euromääräinen raja on oikeuskirjallisuuden mukaan asettu-
nut noin 20 000 euroon.117 Sanktiona törkeästä veropetoksesta on vankeutta vä-
hintään neljä kuukautta ja enintään neljä vuotta. 
RL 29:3 § sisältää säännöksen lievästä veropetoksesta. Veropetos voidaan katsoa 
lieväksi, jos veropetos huomioon ottaen tavoitellun taloudellisen hyödyn määrä tai 
muut rikokseen liittyvät seikat, on kokonaisuutena arvostellen vähäinen. Tällöin 
vähäisyyden arvioinnissa kiinnitetään huomiota taloudellisen hyödyn määrään tai 
muihin rikokseen liittyviin seikkoihin. Lievästä veropetoksesta rangaistuksena tuo-
mitaan sakkoa.118 
3.2.3 Sanktioiden määräämisestä Suomessa 
Suomessa verotusmenettelyssä on pääasiallisesti kyse massamenettelystä, joka 
perustuu pitkälti verovelvolliselle asetettuun tiedonanto- ja ilmoittamisvelvollisuu-
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 Oikeuskirjallisuudessa on tuotu esiin, että tällaiset avoimet tekotapatunnusmerkit voivat usein 
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 Ks. esim. Tapani 2014, s. 636. 
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teen.119 Kuten edellä on esitetty, verotuksen tehokkaan toteuttamisen tueksi ja 
veroviranomaisten tiedonsaantioikeuden tehosteeksi laissa on säädetty sanktiois-
ta, jotka voidaan määrätä vero-oikeudellisten rikkomusten seuraamuksena. Käy-
tännössä yleisin tilanne lienee se, että kysymys sanktion määräämisestä tulee en-
sin esille verotusta toimitettaessa. Verovelvollinen voi esimerkiksi laiminlyödä ve-
roilmoituksen antamisen tai myöhemmin verotarkastuksen yhteydessä voidaan 
havaita verovelvollisen jättäneen ilmoittamatta osan tuloistaan. Näissä tilanteissa 
viranomaisten pohdintaan nousee kysymys siitä, tulisiko asiaa käsitellä rikosoi-
keudellisessa menettelyssä vai katsotaanko veronkorotus riittäväksi seuraamuk-
seksi vero-oikeudellisista rikkomuksista.120 
Suomessa verorikkomusten sanktiointia ohjaa laki erillisellä päätöksellä määrättä-
västä veron- tai tullinkorotuksesta (VeronkL, 781/2013).121 VeronkL sisältää me-
nettelylliset säädökset, joiden tarkoituksena on estää luonnollisia henkilöitä, koti-
maisia kuolinpesiä tai yhtymiä joutumasta tutkittavaksi ja rangaistavaksi uudelleen 
samasta teosta, josta ne on jo lopullisesti tuomiolla vapautettu tai todettu syyllisek-
si.122 Lain tarkoituksena on myös mahdollistaa rikosasioiden asianmukainen käsit-
tely sekä tekoon tai laiminlyöntiin nähden oikeasuhtaisen seuraamuksen määrää-
minen.123 
Pääasiallisena sanktiointimuotona vero-oikeudellisissa rikkomuksissa toimii veron-
korotus, joka määrätään verotuksen toimittamisen yhteydessä. Määrältään vähäi-
siä veronkorotuksia voidaan pitää tarkoitukseltaan selvästi järjestystä ylläpitävinä 
seuraamuksina, joiden avulla pyritään ohjaamaan verovelvollisten käyttäytymistä. 
124 Näiden sanktioiden ensisijaisena tarkoituksena on turvata verotuksen toimitta-
minen siten, että verovelvolliset noudattavat heille asetettuja velvoitteita. Tällöin 
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veronkorotukset voivat olla enimmillään 150 euroa tai 800 euroa riippuen sovellet-
tavasta lainkohdasta (VML 32.1 ja 32.2 §). Näihin suhteellisen keveisiin veronkoro-
tuksiin ei voida katsoa liittyvän erityisen merkittäviä juridisia ongelmia tai oikeus-
turvaa heikentäviä vaikutuksia. Tämä johtuu siitä, että veronkorotuksen tarkoituk-
sena on toimia helposti sovellettava sanktiona tilanteissa, joissa verovelvollinen on 
syyllistynyt erilaisiin laiminlyönteihin tai moitittavaan käyttäytymiseen verotusta 
toimitettaessa.125 
Sanktiomuotona merkittävästi suurempi mielenkiinto kohdistuu VML 32.3 §:n mu-
kaan määrättäviin ankariin veronkorotuksiin, joissa veronkorotuksen määrä voi olla 
enimmillään 30 % lisätystä tulosta.126 Kyseistä lainkohtaa sovellettaessa verovi-
ranomaiset joutuvat ottamaan kantaa ensinnäkin siihen, johtuuko verovelvollisen 
tekemä virhe vähintään törkeästä huolimattomuudesta. Toiseksi viranomaiset jou-
tuvat pohtimaan sitä, mikä on sopiva veronkorotuksen määrä, suhteessa teon moi-
tittavuuteen nähden. Huomattavan suuren veronkorotuksen tullessa kysymykseen, 
viranomaiset joutuvat lisäksi pohtimaan mahdollisen rikosvastuun syntymistä.127 
VeronkL 2.1 §:n mukaan veroviranomaiset voivat jättää veronkorotusta koskevan 
päätöksen tekemättä verotuspäätöksen tekemisen yhteydessä, siinä vaiheessa 
kun he harkitsevat rikosilmoituksen tekemistä mahdollisesta verorikoksesta.128 
Tällöin veroviranomaiset voivat laissa säädetyissä tilanteissa toimittaa verotuksen 
aineellisilta osilta, mutta jättää veronkorotusta koskevan päätöksen tekemättä. Ve-
ronkorotusta koskevan päätöksen tekemättä jättämisestä on ilmoitettava verovel-
volliselle viimeistään verotuspäätöksen yhteydessä (VeronkL 2.2 §). Mikäli verovi-
ranomaiset päätyvät tämän jälkeen harkinnassaan rikosilmoituksen tekemättä jät-
tämiseen, veronkorotus voidaan vielä määrätä myöhemmässä vaiheessa erillisellä 
päätöksellä. VeronkL 2.3 §:n mukaan erillinen veronkorotusta koskeva päätös on 
kuitenkin tehtävä viimeistään asianomaisen verotuspäätöksen tekemistä seuraa-
van kalenterivuoden loppuun mennessä, jollei toimivaltainen viranomainen ole 
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 Ks. Andersson 2010, s. 456. 
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 Verotuskäytännössä maksimaalisia veronkorotuksia on käytetty hyvin harvoin. Vrt. VH 2016, 
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dessä. 
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tehnyt asiasta mainitussa ajassa rikosilmoitusta tai saanut tietoa esitutkinnan aloit-
tamisesta. 129 
Näin ollen veroviranomaisilla on mahdollisuus harkita rikosilmoituksen tekemistä 
määrätty aika. Kuten oikeuskirjallisuudessa on todettu, tätä harkinta-aikaa voidaan 
pitää aiheellisena. Tämä johtuu siitä, ettei veroviranomaisilla ole aina käytössää 
riittävää aineistoa rikosilmoituksen tekemistä varten, siinä vaiheessa kun verotus-
päätös on määräaikojen vuoksi tehtävä.130 Mikäli veroviranomaisilla ei olisi yhtään 
harkinta-aikaa rikosilmoituksen tekemiseen, saattaisi se johtaa enenevässä mää-
rin korkeiden veronkorotusten määräämiseen hallintomenettelyssä. Tämän voi-
daan puolestaan katsoa heikentävän verovelvollisen oikeusturvaa sekä alentavan 
rikosoikeudellista sanktiovarmuutta. 
Käytännössä nykyinen sääntelymalli ohjaa menettelyyn, jossa (vero)viranomaisten 
on harkittava ja tehtävä valinta siitä, määrätäänkö asiassa veronkorotus vai saate-
taanko tapaus rikosoikeudellisen arvioinnin piiriin.131 Näin ollen viranomaisten pää-
töksillä on käytännössä merkittävä vaikutus mahdollisen sanktion laatuun. Tämä 
johtuu siitä, että VeronkL 3 §:ssä olevan pääsäännön mukaan veronkorotuksen 
määräämisen jälkeen samassa asiassa voidaan tehdä rikosilmoitus vain poikke-
uksellisesti. Näin ollen veronkorotuspäätöksellä voidaan ajatella olevan osittain 
estävä vaikutus suhteessa rikosprosessiin. 
Toisaalta, jos veroviranomaiset saavat esitutkintaviranomaisilta tiedon esitutkinnan 
aloittamisesta, tapauksessa ei tulisi määrätä veronkorotusta. Tällöin verotus voi-
daan toimittaa kuitenkin normaalisti, sillä VeronkL:n sääntely koskee ainoastaan 
veronkorotusta. VeronkL:n sääntely ei vaikuta siten itse veron pääomaa koskevan 
päätöksen tekemiseen. Jos veronkorotus tulee vielä tämän jälkeen laissa säädel-
lyin edellytyksin määrättäväksi, sen määräämiseen sovelletaan asianomaisen ve-
rolain veronkorotusta koskevia säädöksiä.132 
VeronkL:ssa säädetään myös niiden tilanteiden varalta, joissa valittu rikoslinja 
päättyy ennenaikaisesti. VeronkL 4 §:n mukaan, mikäli esitutkintaviranomainen tai 
syyttäjä tekee asiassa päätöksen esitutkinnan lopettamisesta, esitutkinnan toimit-
tamatta jättämisestä tai syyttäjä tekee asiassa syyttämättäjättämispäätöksen tai 
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 Myrsky – Räbinä 2015, s. 406.  
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 LaVL 8/2013 vp., s. 4. 
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peruuttaa syytteen, Verohallinto voi määrätä veronkorotuksen vielä erillisellä pää-
töksellä. Näissä tilanteessa veronkorotus on määrättävä 90 päivän kuluessa siitä, 
kun veroviranomaiset ovat saaneet tiedon esitutkintaviranomaisen tai syyttäjän 
tekemästä päätöksestä. 
VeronkL 5 §:ssä säädetään puolestaan niiden tilanteiden varalta, joissa asian kä-
sittely etenee aina tuomioistuinkäsittelyyn asti. Näissä tilanteissa, jos tuomioistuin 
antaa syyksilukevan tuomion tai syyte hylätään, veroviranomaiset eivät voi enää 
määrätä samasta asiasta veronkorotusta. Veronkorotusta ei voida määrätä myös-
kään niissä tilanteissa, joissa tuomioistuimen ulkopuolisessa menettelyssä on 
määrätty sakko. Käytännössä tällä menettelyllä tarkoitetaan rangaistusmääräys-
menettelyä. 
Kuten edellä esitetystä voidaan havaita, Suomessa valittu sanktiomalli perustuu 
menettelyn valintaa. Toisin sanoen sama asia voidaan tutkia pääsääntöisesti ai-
noastaan yhden kerran joko hallinnollisessa tai rikosoikeudellisessa menettelyssä. 
Näin ollen, jos tuomioistuin hylkää syytteen esimerkiksi puutteellisen näytön perus-
teella rikosprosessin aikana, eivät veroviranomaiset voi enää määrätä samassa 
asiassa veronkorotusta. Tämä voi puolestaan johtaa tilanteeseen, jossa syytetyn 
vero-oikeudellinen rikkomus jää kokonaan ilman sanktiota.133 
Edellä lausutusta yhteenvetona voidaan todeta, että Suomessa toteutettu ”tienva-
lintamalli” perustuu kahteen erilliseen prosessilajiin. Mikäli tapauksessa katsotaan 
asianmukaiseksi sanktioksi veronkorotus, veronkorotuksen määräämiseen sovel-
letaan verolakeja. Tällöin Verohallinnon tekemästä veronkorotuspäätöksestä voi-
daan valittaa hallinto-oikeuteen, jossa asian käsittelyyn sovelletaan hallintolain-
käyttölain (HLL, 586/1996) säädöksiä. Veropetoksen tutkinta tapahtuu puolestaan 
käräjäoikeudessa. Käräjäoikeuden tuomiosta voi valittaa edelleen hovioikeuteen. 
Tällöin rangaistuksen määräämiseen sovelletaan RL:n säädöksiä ja prosessia oh-
jaavat oikeudenkäymiskaari (OK, 4/1734) ja laki oikeudenkäynnistä rikosasioissa 
(ROL, 659/1997). 
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3.3 Ruotsin seuraamusjärjestelmä 
3.3.1 Veronlisäys 
Ruotsissa verotuksen yleissäädöksenä toimii Skatteförfarandelagen (SFL, 
2011:1244).134 SFL sisältää säädökset verojen ja maksujen määräämisestä ja se 
säätelee muutoinkin laajasti verotusmenettelyä.135 Veronlisäystä (skattetillägg) 
koskevat säädökset ovat SFL 49 luvussa. Kyseisen luvun 4 §:n mukaan veronlisä-
ys voidaan määrätä ensinnäkin sille, joka antaa vääriä tietoja muutoin kuin suulli-
sesti. Suomen lainsäädännöstä poiketen Ruotsissa SFL 49:5 §:ssä on määritelty 
yleisellä tasolla se, milloin viranomaisille on annettu virheellisiä tai väärä tieto.136 
Toiseksi veronkorotus voidaan määrätä, jos säädettyä tietoa tai ilmoitusta ei ole 
annettu ja tästä on aiheutunut veron välttämisen tai virheellisen hyväksi lukemisen 
tai palauttamisen vaara. SFL 49:6 §:n mukaan veronkorotus voidaan määrätä 
myös arvioverotuksen yhteydessä.137 Arvioverotus voidaan toimittaa muun muas-
sa silloin, kun verovelvollinen ei ole antanut veroilmoitusta. 
Ruotsissa veronlisäys lasketaan lopullisesta veronmäärästä, joka väärän tiedon 
seurauksena olisi jäänyt määräämättä verrattuna siihen, että tiedot olisi annettu 
oikein. Toisin sanoen veronlisäyksen suuruus on sidoksissa vältetyn veron mää-
rään, eikä ilmoittamatta jätetyn tulon määrään kuten Suomessa. Ruotsissa veron-
lisäys on tuloverotuksessa lähtökohtaisesti 40 % vältetyn veron määrästä. Jakso-
tusvirhetapauksissa veronlisäys on lähtökohtaisesti 10 % ja arvonlisäverotuksessa 
veronlisäys on 20 % tai 5 % (SFL 49:11 §) vältetyn veron määrästä.138 
Ruotsissa veronlisäyksen määrääminen perustuu objektiiviseen vastuuseen eli 
vero-oikeudellisen rikkomuksen sanktiointi ei edellytä tahallisuutta tai tuottamusta. 
SFL 49:10 §:n mukaan veronlisäystä ei kuitenkaan saa määrätä, jos virheelliset 
tiedot voidaan oikaista kontrolli- ja tarkkailutietojen perusteella, jotka ovat normaa-
listi veroviranomaisten käytössä. Toisekseen veronlisäystä ei saa määrätä, jos 
tiedonantovelvollinen oma-aloitteisesti korjaa puutteelliset ja/tai virheelliset tiedot. 
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 Ks. tarkemmin Ruotsin verotusmenettelystä ja veroprosessista esim. kirjasta Skatteförfandela-
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 SOU 2013:62, s. 101. 
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Kolmanneksi veronlisäystä ei tule määrätä silloin, kun teon tai laiminlyönnin seu-
rauksena vältetyn veron määrä on vähäinen.139 
3.3.2 Verorikokset 
Ruotsissa verorikoksista on säädetty erillisessä verorikoslaissa, Skattebrottslag 
(SBL, 1971:69). SBL 2 §:n mukaan verorikokseen syyllistyy ensinnäkin se, joka 
muutoin kuin suullisesti antaa tahallaan vääriä tietoja viranomaisille. Verorikok-
seen syyllistyy myös henkilö, joka tahallaan laiminlyö velvollisuutensa siten, että 
veroviranomaiset saavat veroilmoituksen, tarkkailutiedon tai muun määrätyn tie-
don virheellisenä. Tällöin väärän tiedon antamisen tulee aiheuttaa myös vaara sii-
tä, että vero vältetään, virhe luetaan hyväksi tai vero muuten palautetaan tiedon 
antajalle tai jollekulle toiselle. Verorikoksen tavanomaisesta tekomuodosta voidaan 
tuomita rangaistukseksi maksimissaan kaksi vuotta vankeutta. Lievästä verorikok-
sesta (”verorikkomus”) rangaistuksena tuomitaan sakkoa ja törkeästä verorikok-
sesta tuomittaessa rangaistus on kuudesta kuukaudesta kuuteen vuotta vankeut-
ta. 
Ruotsissa verorikoksen tuottamuksellisesta tekotavasta säädetään SBL 5 §:ssä. 
Kyseisen lainkohdan mukaan se, joka muutoin kuin suullisesti antaa vääriä tietoja 
törkeästä huolimattomuudesta viranomaisille ja siten aiheuttaa vaaran veron mää-
räämättä jättämisestä tai virheellisesti luetaan hyväksi tai palautetaan hänelle tai 
jollekulle muulle, tuomitaan huolimattomasta verotietojen antamisesta sakkoon tai 
vankeuteen maksimissaan vuodeksi. Jos teko on veronmäärään ja olosuhteisiin 
nähden vähäinen, siitä ei kuitenkaan tuomita lainkaan rikosoikeudelliseen vastuu-
seen. SBL 5 §:n tunnusmerkistön mukaisessa rikoksessa on kysymys tuottamuk-
seen perustuvasta vastuusta.140 
Ruotsissa virheellisen tai väärän tiedon käsitteen sisältö on sama sekä SBL:ssa 
että SFL:ssa. Kuten edellä on jo tuotu esiin, virheellisen tiedon käsite on määritelty 
pääpiirteissään SFL 49:5 §:ssä. Virheellisiä tietoja voidaan antaa muutoinkin kuin 
veroilmoituksen tai vastaavan tiedoksiannon yhteydessä, kuten muutoksenhaun 
tai muun kirjeenvaihdon yhteydessä veroviranomaisten kanssa. Jopa tuomiois-
tuinvaiheessa esitetyt virheelliset tiedot voivat johtaa Ruotsissa rikosvastuuseen. 
Siitä kuinka tiedot on annettava, ei ole olemassa tarkkaa muotovaatimusta, mutta 
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virheellisten tietojen tulee osoittautua kelvolliseksi todistusteemaksi tuomiois-
tuimessa.141 
Ruotsin lainsäädännön mukaan verorikos on luonteeltaan vaarantamisrikos. Tämä 
tarkoittaa sitä, ettei veron välttämisen tarvitse käytännössä toteutua, vaan esimer-
kiksi pelkkä vaara veron määräämättä jättämisestä riittää verorikoksen tunnus-
merkistön täyttymiseen. Verorikoksen tunnusmerkistö täyttyy kun väärät tiedot an-
netaan viranomaisille tai kun tiedonantovelvollisuus laiminlyödään annettuun mää-
räaikaan mennessä. Tällöin syyttäjällä on näyttötaakka rikoksen toteennäyttämi-
sestä.142 
SBL 12 §:n mukaan verovelvollinen voi välttyä rikosoikeudelliselta vastuulta, jos 
hän oma-aloitteisesti ryhtyy toimenpiteisiin, jonka seurauksena vero voidaan mää-
rätä oikeamääräisenä. Tämä koskee kaikkia SBL:ssa säädettyjä rikoksia. Virheel-
listen tietojen oikaiseminen on samalla lailla mahdollista sekä rikosoikeudellisessa 
ja hallinnollisessa sanktiojärjestelmässä.143 
3.3.3 Sanktioiden määräämisestä Ruotsissa 
Ruotsissa toimivaltaisena viranomaisena veroasioissa toimii Skatteverket eli (Ve-
rohallinto). Verohallinnon tehtäviin kuuluu mm. verotuksen toimittaminen ja valvon-
ta.144 Ruotsissa verovalvonta on järjestetty pääpiirteissään samalla tavalla kuin 
Suomessa. Kun Ruotsissa valvonnan yhteydessä havaitaan esimerkiksi virheellis-
ten tietojen antaminen, tekee asian käsittelijä tapauksessa päätöksen veronlisäyk-
sen määräämisestä.145 
Perustilanteessa veronlisäyksen määräämisessä on kyse hallintomenettelystä ja 
tätä menettelyä ohjaa SFL. Koska väärien tietojen antaminen on yhtä lailla kri-
minalisoitu SBL:ssa, voi saman teon tai laiminlyönnin seuraamuksena tulla kysy-
mykseen myös rikosoikeudellinen rankaiseminen. Linkkinä hallintomenettelyn ja 
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rikosprosessin välillä toimii SBL 17 §. Kyseisen säädöksen mukaan veroviran-
omaisten on ilmoitettava mahdollisesta rikoksesta syyttäjälle heti kun on syytä 
epäillä, että SBL:ssa säädetty rikos on tapahtunut.146 
Kaksinkertaisen menettelyn poistamiseksi Ruotsissa on säädetty laki – Lag om 
talan om skattetillägg i vissa fall (STL, 2015:632). Lain tarkoituksena on sovittaa 
yhteen veronlisäyksen määrääminen sekä rikosoikeudellinen rankaiseminen. Ky-
seisen lain lähtökohtana on nk. ”sulkusääntely”. Sääntely määrittelee sen, milloin 
veronlisäys voidaan määrätä verorikkomuksen seuraamuksena verorikoslain 
(SBL, 1971:69) tai veromenettelylain mukaan (SFL, 2011:1244). STL sovelletaan 
tilanteissa, joissa on vaara, että luonnollinen henkilö147 voidaan haastaa kahteen 
otteeseen oikeudenkäynnin osaksi yhden ja saman teon tai laiminlyönnin148 seu-
rauksena. 
Koska sulkusäädösten tarkoituksen on estää kahteen kertaan tutkiminen ja ran-
kaiseminen,149 on Ruotsissa jouduttu tekemään rajanvetoa siitä, milloin viran-
omaisten tekemillä päätöksissä on otettu lopullisesti kantaa syyllisyyskysymyk-
seen. Ruotsin toteuttamassa sanktiomallissa on päädytty siihen, että viranomais-
ten tekemillä päätöksillä voi olla joko tilapäinen tai lopullisesti estävä vaikutus 
sanktioita määrättäessä. 
Sulkusäädösten vaikutusta voidaan tarkastella ensinnäkin Verohallinnon tekemien 
päätösten osalta. Ruotsissa on päädytty siihen, että veroviranomaisten tekemillä 
veronlisäystä koskevilla päätöksillä on aina estävä vaikutus.150 Tämä tarkoittaa 
käytännössä sitä, ettei syyttäjä voi aloittaa rikosprosessia verorikoksen osalta, jos 
veroviranomaiset ovat jo tehneet samassa asiassa päätöksen veronlisäyksen 
määräämisestä.151 
Pelkästään veronlisäyksen harkitseminen ei kuitenkaan merkitse sitä, että syylli-
syysarviointi olisi lopullisesti suoritettu tapauksen osalta.152 Valvonnan yhteydessä 
veroviranomaiset voivat esimerkiksi selvittää asiaa ilmoittamatta jätettyjen tulojen 
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osalta ja toimittaa verotuksen normaalisti, mutta jättää veronlisäyksen määräämät-
tä. Mikäli veroviranomaiset päätyvät tällöin asiaa tutkiessaan siihen, että asiassa 
on syytä epäillä myös SBL:n mukaista rikosta, tulee heidän ilmoittaa asiasta syyt-
täjälle. Ilmoituksen tekeminen saa tällöin aikaan tilapäisen esteen veronlisäyksen 
määräämiselle ja tapaus siirtyy syyttäjän harkintaan.153 
Kun sulkusäädöksien vaikutuksia tarkastellaan rikostutkinnan osalta, on syyttäjän 
tekemillä ratkaisuilla kahdenlaisia vaikutuksia. Ensinnäkin syyttäjä voi esitutkinnan 
aikana päätyä siihen, ettei tapauksessa ole syytä epäillä rikosta tai riittävää näyt-
töä rikoksesta ei löydetä. Tällöin syyttäjä voi tehdä esitutkinnan lopettamispäätök-
sen154 tai esitutkinnan rajoittamispäätöksen155. Näissä tilanteissa tutkinnan lopet-
taminen rikosprosessissa saa aikaan tilapäisen estevaikutuksen lakkaamisen. Kun 
tilapäinen estevaikutus lakkaa olemasta, asian käsittely palautuu takaisin Verohal-
linnolle. Tämän jälkeen veroviranomaiset voivat edelleen tehdä harkintansa mu-
kaan päätöksen veronlisäyksen määräämisestä, noudattaen SFL:n säädöksiä.156 
Sulkusäädösten seurauksena syyttäjän tekemät päätökset saavat lopullisen este-
vaikutuksen siinä vaiheessa kun syyttäjä esitutkinnan jälkeen päättää nostaa asi-
assa syytteen,157 antaa rangaistusmääräyksen158 tai tekee asiassa syyttämättäjät-
tämispäätöksen159. Hallituksen esityksen mukaan näitä päätöksiä tehdessään 
syyttäjä on lopullisesti tehnyt asiassa syyllisyysharkinnan, joten tästä aiheutuu ve-
roviranomaisille estävä vaikutus veronlisäyksen määräämiselle. Vaikka veroviran-
omaiset eivät voi enää tämän jälkeen määrätä veronlisäystä, tämä estevaikutus ei 
koske kuitenkaan syyttäjää (rangaistusmääräys) tai yleistä tuomioistuinta. Nämä 
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sillensä. 
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 Prop. 2014/15:131, s. 89. Rangaistusmääräyksen osalta estevaikutus astuu voimaan siinä vai-
heessa kun se määrätään, vaikka se vaatii vielä hyväksynnän saadakseen lainvoiman. 
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 Prop. 2014/15:131, s. 89. Syyttämättäjättämispäätöksellä on katsottu olevan lopullinen estevai-
kutus, vaikka se voidaan vielä kumota myöhemmässä vaiheessa uusien tosiseikkojen ilmaantues-
sa. 
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lainkäyttöviranomaiset voivat vielä tämän jälkeen päättää veronlisäyksen mää-
räämisestä osana lopullista tuomioharkintaa.160 
Suomen toteuttamasta sanktioinnista poiketen, Ruotsin toteuttamassa sanktiojär-
jestelmässä on edelleen mahdollista määrätä sekä veronlisäys että rikosoikeudel-
linen rangaistus vero-oikeudellisen rikkomuksen seuraamuksena. Ruotsin lainsää-
täjän tekemän valinnan mukaa vastuu yhteisen rangaistuksen vaatimisesta kuuluu 
syyttäjälle. STL 6 §:ssä säädetään siitä, että syyttäjän tulee esittää haastehake-
muksessa vaatimus veronlisäyksen määräämisestä samalla kun hän nostaa 
SBL:n mukaisen syytteen rikoksesta. Haastehakemuksen tulee sisältää tällöin 
muun muassa vaatimus veronlisäyksen suuruudesta sekä perusteet tälle vaati-
mukselle.161 
Kuten edellä lausutusta voidaan havaita, Ruotsin lainsäätäjän tekemän valinnan 
mukaan rikosasian yhteydessä käsiteltävän veronlisäyksen käsittely tapahtuu ylei-
sessä tuomioistuimessa. Ruotsin aikaisemmasta lainsäädännöstä poiketen veron-
lisäyksen käsittely eriytyy tässä kohtaa kahteen eri tuomioistuinlinjaan. Ensinnäkin 
tavanomaiset veronlisäystä koskevat päätöksen käsitellään edelleen hallintotuo-
mioistuimissa ja tähän menettelyyn sovelletaan SFL:n säädöksiä. Poikkeuksena 
tähän pääsääntöön ovat ne tapaukset, joissa rikosasian yhteydessä vaaditaan 
myös veronlisäyksen määräämistä. Näissä tilanteissa asian käsittely hoidetaan 
kokonaisuudessaan yleisessä tuomioistuimessa. Tällöin aineelliseen vero-
oikeuteen liittyvät kysymykset ratkaistaan SFL:n mukaan, mutta oikeudenkäynti- ja 
valitusprosessiin sovelletaan soveltuvin osin oikeudenkäymiskaaren - Rättegångs-
balken (RB, 1942:720) ja STL:n säädöksiä. 
Ruotsissa verorikoksesta annetusta tuomiosta valitetaan edelleen hovioikeuteen, 
vaikka valituksen kohteena olisi ainoastaan kysymys veronlisäyksen määräämi-
sestä. STL 14 §:n mukaan muutoksenhaussa sovelletaan soveltuvin osin Ruotsin 
RB:n säädöksiä (luvut 49,51,54 ja 55). Veronlisäystä koskeva valitus on tehtävä 
kolmessa viikossa alioikeuden päätöksestä yksin tai yhdessä rikosoikeudellisen 
asian kanssa. 
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 Prop. 2014/15:131, s. 88. 
161
 Fast-Lappalainen 2015, s. 767 ja Prop. 2014/15:131, s. 145-151. Sivulla 150 on esimerkki siitä 
kuinka Ruotsissa syyttäjän tulisi muotoilla haastehakemus veronkorotuksen osalta. 
 39    
 
Ruotsissa normaalitilanteessa verorikosta koskeva asia vaatii valitusluvan hovioi-
keudelta. STL 14 §:ssä on kuitenkin poikkeussäännös siitä, ettei veronlisäystä 
koskeva päätös vaadi valituslupaa hovioikeudessa, mikäli vain veronlisäystä kos-
kevasta asiasta valitetaan. Alioikeuden tuomiosta voi valittaa joko syyttäjä tai se, 
jota päätös koskee. Ruotsissa Verohallinnolle ei ole annettu itsenäistä valitusoike-
utta hovioikeuteen veronlisäystä koskevassa asiassa. Veroviranomaisilla on kui-
tenkin mahdollisuus vedota syyttäjään, jos hän on tehnyt valittamatta jättämispää-
töksen koskien veronlisäystä tai verorikosta.162 
3.4 Menettelymallien arviointia 
3.4.1 Tienvalintamalli 
Edellä on tarkasteltu pääpiirteissään Suomen toteuttamaa tienvalintamallia sekä 
Ruotsin toteuttamaa yhden tuomioistuinmenettelynmallia vero-oikeudellisten rik-
komusten sanktioinnissa. Kuten edellä esitetystä voidaan havaita nämä kaksi jär-
jestelmää poikkeavat joissain määrin toisistaan, vaikka näiden järjestelmien avulla 
on pyritty ratkaisemaan sama oikeudellinen ongelma. Seuraavaksi tarkastellaan 
näiden kahden menettelymallin vahvuuksia ja heikkouksia. 
Suomen toteuttaman tienvalintamallin vahvuutena voidaan ensinnäkin pitää sitä, 
että yksittäisessä tapauksessa sanktiot voidaan määrätä samalla tavalla kuin ai-
kaisemmin. Tällöin hallinnolliseksi sanktioksi mielletty veronkorotus voidaan tutkia 
ja määrätä hallinnollisia oikeusnormeja noudattaen. Etuna tässä järjestelmässä on 
se, että veronkorotusasian käsittely tapahtuu selkeästi yhdessä tuomioistuinlinjas-
sa. Tällöin eri tuomioistuinlinjojen välille ei pääse syntymään tulkintaerimielisyyksiä 
esimerkiksi veronkorotuksen määräämisen perusteista. Tätä voidaan pitää oikeus-
käytännön yhtenäisyyden kannalta hyvänä asiana.163 
Toisena tienvalintamallin hyvänä puolena voidaan pitää sitä, että vero-
oikeudellisten rikosten tullessa kysymykseen, rikosvastuu voidaan tutkia yleisissä 
tuomioistuimissa. Rikosoikeudenkäyntiä voidaan pitää perusteellisempana ja tar-
koituksenmukaisempana tapana tuomita ankarampia rangaistuksia, jolloin myös 
syytetyn oikeusturvaa voidaan suojata paremmin. Tämä johtuu siitä, että rikosoi-
keudenkäyntiä ohjaavat prosessuaaliset normit, jotka ottavat paremmin huomioon 
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 Ks. Prop. 2014/15:131, s. 180. 
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 Vrt. SOU 2013:62 s. 218. 
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oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin elementit rangaistuksia määrättäessä. Tätä 
voidaan pitää merkittävänä tekijän syytetyn oikeusturvan toteutumisen kannalta 
ajateltuna.164 
Koska tienvalintamallissa hallinnollinen ja rikosoikeudellinen prosessi on erotettu 
toisistaan erillisiin menettelyihin, voidaan tätä järjestelmää pitää tässä mielessä 
myös yksinkertaisena ja johdonmukaisena. Näiden kahden prosessilajin oikeus-
normien yhteensovittamisesta ei aiheudu myöskään merkittäviä ongelmia, sillä 
näitä kahta prosessia ohjaavat toisistaan erilliset normit. Tienvalintamallin voidaan 
katsoa täyttävän myös EIS:n asettamat vaatimukset, sillä sanktiomenettelyn aika-
na syytetyn syyllisyys voidaan tutkia pääsääntöisesti vain kerran saman teonkuva-
uksen perusteella.165 Tällöin rikkomuksesta voidaan määrätä ainoastaan yksi ran-
gaistus, joten kaksoisrangaistavuuden kieltoa ei enää voida katsoa rikottavan.166 
Kun tarkastellaan tienvalintamenettelyn heikkouksia, on erityisesti Ruotsissa kiinni-
tetty huomiota siihen, ettei tässä järjestelmässä voida määrätä enää kahta sanktio-
ta vero-oikeudellisen rikkomuksen seuraamuksena. Ruotsissa ainoastaan yhden 
rangaistuksen määräämistä on pidetty tienvalintamallin heikkoutena, sillä sen on 
katsottu lieventävän verorikosten sanktiointia aikaisempaan verrattuna.167 Jotta 
verorikosten sanktiointi ei lainmuutoksen myötä Suomessa lievenisi, VeronkL:a 
säädettäessä hallituksen esitykseen sisältyi ehdotus ankaroittamisperusteen li-
säämisestä RL:n.168 
Ankaroittamisperusteesta oli tarkoitus säätää RL 29 luvun 11.3 §:ssä. Kyseinen 
lainkohta kuului seuraavasti: ”Tuomittaessa tekijälle rangaistus (RL 29 luvun) 1 tai 
2 §:ssä tarkoitetusta rikoksesta erillisellä päätöksellä määrättävästä veron- tai tul-
linkorotuksesta annetun lain ( / ) mukaisesti henkilölle määräämättä jätettyä veron-
korotusta on pidettävä rangaistusta ankaroittavana seikkana siten, että tekijälle on 
määrättävä ehdollisen vankeusrangaistuksen oheisseuraamuksena (RL) 6 luvun 
10 §:n 1 momentissa mainittu sakko riippumatta viimeksi mainitussa lainkohdassa 
säädetyn edellytyksen täyttymisestä. Jos tekijälle määrätään sakko tai ehdoton 
vankeusrangaistus, on rangaistusta kovennettava.” 
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 Vrt. SOU 2013:62 s. 218. 
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 Vrt. kuitenkin VeronkL 3 §. 
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 Ks. HE 191/2012 RL 29:11 §:ää käsitteleviltä osilta. 
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Kyseinen säädös ei koskaan päätynyt Suomen lakiin, sillä se kohtasi lainvalmiste-
luvaiheessa asiantuntijoiden ankaraa arvostelua. Erityistä kritiikkiä aiheutti se, ettei 
kyseisen kaltaisen ankaroittamisperusteen katsottu sopivan RL:n luonteeseen.169 
Ongelmaksi nähtiin erityisesti se, ettei RL tunne ehdotetunkaltaista yksittäistä ri-
kosta koskevaa rangaistuksen mittaamis- tai ankaroittamisperustetta.170 
Suomen lainvalmistelussa on kiinnitetty huomiota myös siihen, että rangaistuksen 
lieventämisperusteiden ryhmässä rangaistuksen kohtuullistamisperusteet on 
RL:ssa erotettu omaksi ryhmäksi. Aikaisemmin sanktiokumulaation estämiseksi 
rangaistusta lieventävänä seikkana on otettu huomioon muun muassa ”tekijälle 
rikoksesta johtunut tai hänelle tuomiosta aiheutunut muu seuraus”.171 Nykyisen 
lainsäädännön puitteissa tämä ei kuitenkaan tule enää kysymykseen, sillä Ve-
ronkL 5 § kieltää kahteen kertaan rankaisemisen. 
VeronkL 5 §:n mukaan, jos tuomioistuin on antanut syyksilukevan tuomion tai syy-
te on hylätty, toimivaltainen viranomainen ei saa määrätä samassa asiassa veron-
korotusta. Sama pätee myös tilanteisiin, joissa samasta asiasta on tuomioistuimen 
ulkopuolisessa menettelyssä määrätty sakkoa. Näissä tilanteissa sanktiokumulaa-
tio säännökset eivät tule enää sovellettaviksi, sillä laki kieltää kahteen kertaan tut-
kimisen ja rankaisemisen. Näin ollen veronkorotuksen määrääminen ei voi vaikut-
taa rangaistuksen mittaamisessa lieventävänä seikkana. Edellä luetelluista syistä 
johtuen lakivaliokunta on ennakoinut rangaistuskäytännön jopa jossain määrin an-
karoituvan entisestä, vaikka ankaroittamisperustetta ei sisällytetty lakiin.172 
Toisena tienvalintamenettelyn heikkoutena on pidettävä sitä, että tietyissä tilan-
teissa vero-oikeudelliseen rikkomukseen syyllistynyt henkilö voi välttyä kokonaan 
rangaistukselta. Tämä johtuu siitä, ettei rikosoikeudenkäynnin aikana syyttömäksi 
todettua henkilöä voida rangaista hallintoprosessissa, vaikka hän olisi verotusta 
toimitettaessa syyllistynyt laiminlyöntiin. Ongelma aiheutuu tässä yhteydessä siitä, 
että yksittäisissä tapauksissa viranomaisten tekemillä ratkaisuilla voi olla suuri vai-
kutus verovelvollisen saamaan rangaistukseen. 
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 Vrt. RL 6 luvun 5 §. 
170
 LaVL 8/2013, s. 6. 
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 Ks. esim. KKO 1981 ll 14. 
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 LaVL 8/2013, s. 7. Laki valiokunta on myös pitänyt erittäin tärkeänä, ettei VeronkL:n myötä ko-
konaisrangaistustaso alene verorikosten osalta Suomessa. 
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Tässä järjestelmässä ne henkilöt joille määrätään veronkorotus rikosprosessin 
sijasta, joutuvat oikeudellisesti eriarvoiseen asemaan rikosprosessin läpikäyneisiin 
henkilöihin verrattuna.173 Tällöin rikosprosessissa tuomiotta jäänyt henkilö päätyy 
oikeudellisesti parempaan asemaan kuin veronkorotuksen saanut henkilö, vaikka 
he molemmat olisivat syyllistyneet hallintomenettelyn kannalta katsottuna yhtä 
moitittavaan toimintaan.174 Tätä voidaan pitää ongelmallisena prosessin tasapuoli-
suuden ja oikeusvarmuuden kannalta katsottuna. 
Tämän ongelmakohdan ratkaisemiseksi sekä Suomessa että Ruotsissa on pohdit-
tu sitä vaihtoehtoa, että veronkorotus voitaisiin määrätä rikosoikeudellisen rangais-
tuksen oheisseuraamuksena.175 EIT:n vahvistaman kannan mukaan kahden erilli-
sen rangaistuksen tuomitseminen saman oikeustosiseikaston perusteella on mah-
dollista, jos rangaistusten välillä on riittävä asiallinen ja ajallinen yhteys.176 Verori-
koksien kohdalla tämä tarkoittaa käytännössä sitä, että veronkorotuksen määrää-
misen tulisi perustua yksinomaan rikostuomioon. Tällöin syyllisyyttä ei tarvitse ar-
vioida uudestaan toisen prosessin aikana, joten syytetty ei joudu myöskään kah-
teen kertaan tutkinnan kohteeksi. Ongelmana tässä menettelyssä voidaan nähdä 
kuitenkin se, että syyllinen voi jäädä ilman rangaistusta sanktiomenettelyn päät-
teeksi, jos häntä ei tuomita rikosoikeudenkäynnissä syylliseksi.177 
Tästä syystä Suomessa ja Ruotsissa on lainvalmistelun yhteydessä myös pohdittu 
sitä vaihtoehtoa, että yleisen tuomioistuimen vapauttavasta tuomiosta huolimatta 
alioikeus voisi määrätä veronkorotuksen oheisseuraamuksena oikeudenkäynnin 
päätteeksi. Tällöin ei syntyisi sitä mahdollisuutta, että syytetty voisi jäädä koko-
naan ilman rangaistusta vero-oikeudellisia velvoitteita rikkoessaan. Tarkoituksena 
tässä menettelyssä on se, että veroviranomaiset hoitavat veronkorotuksen täytän-
töönpanon, mutta eivät kuitenkaan tutki asiaa uudelleen syyllisyyden osalta. Näis-
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 Tällöin tulee huomioida rikosprosessissa ja veromenettelyssä olevat eritasoinen näyttötaakka 
säädökset. Rikosoikeudellinen sanktiointi perustuu subjektiiviseen syyllisyysarviointiin ja syyttäjän 
tehtävänä on näyttää syyte toteen. Veronkorotusmenettelyssä sanktiointi perustuu lähinnä objektii-
viseen arvioon velvollisuuksien laiminlyönnistä ja prosessin osapuolilla on yhtäläinen velvollisuus 
osallistua asian selvittämiseen. 
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 Ks. SOU 2013:62, s. 218-219.  
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 Vrt. VM 2011, s. 27-28 ja SOU 3012:62, s. 206-208. 
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 Ks. Nilsson v. Ruotsi 13.12.2005. 
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 Ks. SOU 2013:62, s. 207. 
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sä tapauksissa veroviranomaisten toiminta perustuisi yksistään tuomioistuimen 
tuomioon.178 
Vaikka kyseistä menettelyä voidaan pitää sinänsä asianmukaisena, on tämä me-
nettely nähty Suomessa ongelmalliseksi. Ongelmaksi on erityisesti nähty se, että 
tässä menettelyvaihtoehdossa tuomioistuin joutuu perustamaan tuomionsa osin 
niille tekijöille, joista se katsoo syytetyn vapautuneen rikosoikeudenkäynnissä. 
Osin tästä syystä johtuen Suomessa on luovuttu kyseisen sanktiomenettelyn to-
teuttamisesta.179 Ruotsi on puolestaan ottanut kyseisen menettelymallin käyttöön 
toteuttamassaan sanktiomallissa.180 
Kolmantena ja ehkä tienvalintamenettelyn suurimpana heikkoutena voidaan pitää 
sitä, että toteutettu järjestelmä on epähavainnollinen ja hämmentävänä verovelvol-
lisen kannalta. Suomen toteuttamassa tienvalintamallissa verovelvollisen voi olla 
hyvin vaikea ennakoida sitä, joutuuko hän hallinto- vai rikosoikeudelliseen proses-
siin vero-oikeudellisia velvoitteitaan rikkoessa. Tässä järjestelmässä yksilöt ovat 
hyvin alttiita viranomaisten tekemille ratkaisuille, sillä lain nykyinen sanamuoto on 
kirjoitettu väljään muotoon.181 Ongelma tässä on siinä, ettei laista käy yksiselittei-
sesti ilmi, kumpaan tuomioistuinprosessiin verovelvollinen voi joutua, siinä vai-
heessa kun häntä tutkitaan mahdollisten vero-oikeudellisten rikkomusten perus-
teella. Tätä voidaan pitää erityisesti yksilön oikeusturvan ja oikeusvarmuuden kan-
nalta ongelmallisena. 
3.4.2 Yhden tuomioistuinmenettelynmalli 
Kun tarkastellaan Ruotsin toteuttamaa yhden tuomioistuinmenettelynmallia, voi-
daan siinä nähdä olevan useampia vahvuuksia. Ensinnäkin tätä järjestelmää voi-
daan pitää aikaisempaan verrattuna selkeämpänä järjestelmänä. Tämä johtuu sii-
tä, että henkilön syyllisyys voidaan nykyään tutkia yhdellä kertaa sekä hallinnolli-
sen että rikosoikeudellisen vastuun osalta yhdessä tuomioistuinmenettelyssä. Näin 
ollen syytetty voi paremmin mieltää sanktiointimenettelyn yhdeksi prosessiksi. Täl-
löin hän voi myös paremmin ennakoida tulevaa menettelyä ja saamansa rangais-
tuksen ankaruutta.182 
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Koska verorikosten käsittely on nykyisin keskitetty yhteen prosessiin, voidaan sen 
katsoa alentavan myös oikeudenkäynneistä aiheutuneita kustannuksia. Tämä joh-
tuu siitä, ettei syytetyn tarvitse enää valmistautua käymään oikeutta kahdessa eri 
tuomioistuinlinjassa kuten aikaisemmin. Ruotsissa on myös todettu, että yksi me-
nettely voi johtaa jopa kasvavaan hallinnolliseen tehokkuuteen, sillä vero-
oikeudellista rikkomusta koskeva asia ratkaistaan kokonaisuudessaan yhdessä 
menettelyssä kahden erillisen menettelyn sijaan.183 
Ruotsissa yhden tuomioistuinmenettelyn etuna on erityisesti pidetty sitä, että tämä 
menettely mahdollistaa jatkossakin kahden erillisen rangaistuksen määräämisen. 
Kahden eri rangaistuksen käyttämistä voidaan pitää perusteltuna, sillä se mahdol-
listaa tietyssä mielessä paremmin oikeasuhtaisen seuraamuksen määräämisen 
teon moitittavuuteen ja vältetyn veron määrään suhteutettuna. Tässä menettelyssä 
ei ole myöskään riskiä siitä, että syytetty voisi jäädä täysin ilman rangaistusta rik-
koessaan hänelle asetettuja velvoitteita.184 Koska Ruotsin toteuttamassa yhden 
tuomioistuinmenettelynmallissa syytetty voi joutua tutkinnan kohteeksi vain yhdes-
sä menettelyssä ja tästä hänelle voi seurata vain kertaalleen määrätty rangaistus, 
voidaan myös tämän järjestelmän katsoa täyttävän EIS:n asettamat vaatimukset. 
Vaikka yhden tuomioistuinmenettelynmallissa voidaan katsoa olevan monia hyviä 
puolia, on siinä myös todellisia heikkouksia. Suurimpana haasteena tässä järjes-
telmässä on kahden toisilleen vieraan prosessilajin yhteensovittaminen onnis-
tuneesti. Varsinkin Ruotsissa on kiinnitetty erityistä huomiota siihen, että hallinto- 
ja rikosprosessia ohjaavat periaatteet ja säädökset, jotka poikkeavat toisistaan. 
Tästä syystä johtuen näitä prosesseja on myös vaikea sovittaa yhteen ilman 
kompromisseja. Lainvalmistelun aikana Ruotsissa arvioitiin monipuolisesti näiden 
kahden eri prosessilajien sovittamista yhteen. Yleisenä havaintona näissä kaikissa 
tarkastelun kohteena olleissa menettelyvaihtoehdoissa oli se, että prosessin aika-
na joudutaan joka tapauksessa soveltamaan sekä hallinnollisia että rikosoikeudel-
lisia säädöksiä.185 Tämä puolestaan johtaa siihen, että lainsäädäntö voi muodos-
tua monimutkaiseksi ja vaikeasti sovellettavaksi kokonaisuudeksi. 
                                            
183




 SOU 2013:62, s. 209 ja s. 214. 
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Yhden tuomioistuinmenettelyn epäjohdonmukaisuutta lisää entisestään se, että 
tässä järjestelmässä veronlisäyksen määrääminen voidaan toteuttaa sekä hallin-
nollisessa menettelyssä että rikosprosessissa. Tämän seurauksena veronlisäystä 
koskevat tulkinnat voivat poiketa jatkossa eri tuomioistuinlinjojen välillä. Tätä ei 
voida pitää tarkoituksenmukaisena oikeuskäytännön yhtenäisyyden kannalta kat-
sottuna.186 
Kuten edellä esitetystä voidaan havaita sekä Suomen toteuttamassa tienvalinta-
mallissa että Ruotsin toteuttamassa yhden tuomioistuinmenettelynmallissa on 
omat vahvuutensa ja heikkoutensa. Näin ollen ei voida yksiselitteisesti sanoa 
kumpi näistä sanktiojärjestelmistä on parempi tai tehtäväänsä tarkoituksenmukai-
semmin soveltuva sanktiomalli. Molemmat sanktiojärjestelmät onnistuvat omalla 
tavallaan ratkaisemaan kahteen kertaan tutkimisen ja rankaisemisen ongelman, 
mutta näissä molemmissa järjestelmissä on puutteita, jotka vaativat korjaamista. 
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4 VEROVIRANOMAISTEN ROOLI OSANA SANKTIOINTIA 
4.1 Hallinnollinen sanktiointi vai rikosoikeudellinen rankaiseminen 
Tässä luvussa tarkastellaan veroviranomaisten roolia osana Suomen toteuttamaa 
sanktiomallia. Tarkoituksena on löytää mahdollisia heikkouksia ja parannusehdo-
tuksia nykyiseen sanktiojärjestelmään liittyen. Tarkoituksena on myös tuoda esiin 
niitä tekijöitä, jotka tulee ottaa huomioon kun harkitaan vero-oikeudellisten rikko-
musten sanktiointia joko hallinto- tai rikosoikeudellisessa menettelyssä. Lisäksi 
tarkastelun kohteena ovat ne tekijät, jotka ohjaavat veroviranomaisten toimintaa 
sanktioita määrättäessä. 
Kuten edellä on jo tuotu esiin sekä Suomessa että Ruotsissa toteutetuissa menet-
telymalleissa vero-oikeudellisten rikkomusten seuraamuksena sanktiot voidaan 
määrätä joko hallinnollisessa tai rikos-oikeudellisessa menettelyssä. Tällöin lähtö-
kohtana voidaan pitää sitä, että sanktioiden määräämisen tulee olla rationaalista 
toimintaa, jolla pyritään suitsimaan yhteiskunnan kannalta haitalliseksi katsottavaa 
käyttäytymistä. Kun lähdetään tarkastelemaan viranomaisten roolia osana tätä 
sanktiojärjestelmää, voidaan ensin kysyä, kumpi näistä prosessilajeista on parem-
pi ja tehtäväänsä tarkoituksenmukaisemmin sopiva sanktiointimuoto.187 
Tätä pohdintaa voidaan arvottaa tarkastelemalla seuraavia kriteerejä. Ensinnäkin 
rangaistusjärjestelmän tulee olla tehokas, tarkoituksenmukainen ja taloudellinen. 
Näitä kriteereitä voidaan pitää merkityksellisinä, sillä yhteiskunnallisen kontrollin 
toteuttamisesta ei pitäisi aiheutua oikeusviranomaisille kohtuutonta taakkaa. Toi-
seksi prosessuaalisia perusoikeuksia rajoitettaessa valitun rangaistusjärjestelmän 
tulee ottaa huomioon oikeussuojan minimistandardit. Nämä kriteerit ovat erityisesti 
yksilön oikeusturvan toteutumisen kannalta merkittävässä roolissa. Kolmanneksi 
sanktioista ja niiden määräämismenettelyistä päätettäessä on järkevää pohtia, 
ketä sanktioinnilla halutaan ohjata ja mitä intressejä sanktioita käytettäessä halu-
taan suojata.188 
Oikeuskirjallisuudessa esitetyn näkemyksen mukaan ”lähtökohtaisesti sanktioiden 
soveltamisalan yleisyys puoltaa rikosoikeudellisen ja sen rajallisuus hallinnollisen 
sanktiojärjestelmän valintaa. Samoin teot ja laiminlyönnit, joilla loukataan välittö-
                                            
187
 Vrt. Kiiski 2011, s. 26. 
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 Ks. Kiiski 2009, s. 44-45 ja Kiiski 2011, s. 58-59. 
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mästi toisen yksilön perusoikeuksia, on perusteltua sanktioida rikosoikeusjärjes-
telmän piiriin”. Toisaalta Kiiski on myös todennut, että ”yhteisöllisen ja/tai hallinnol-
lisen intressin suojaaminen on tarkoituksenmukaisinta toteuttaa hallinnollisia sank-
tioita käyttäen”.189 
Sanktiomenettelyä valittaessa merkitystä on myös sillä, sidotaanko seuraamuksen 
määrääminen subjektiivisen syyllisyyden arviointiin vai objektiiviseen vastuuseen. 
Sanktion liittäminen objektiivinen vastuu viittaa lähinnä siihen, ettei kyseessä ole 
rikosluonteinen asia, jolloin tapaus voidaan käsitellä hallintomenettelyssä. Subjek-
tiivinen syyllisyyden selvittäminen on puolestaan tarkoituksenmukaisinta toteuttaa 
rikosprosessissa, sillä tätä menettelyä ohjaavat normit ottavat paremmin huomioon 
yksilön oikeusturvaan suojaavat kriteerit.190 
Vero-oikeudellisen rikkomuksen seuraamuksena määrättävän sanktion formaali-
sella muodolla ja ankaruudella on myös vaikutuksensa sanktiomenettelyyn. Esi-
merkiksi VeronkL:a säädettäessä lainvalmistelun yhteydessä on todettu, että ne 
vero-oikeudelliset rikkomukset joissa odotettavissa oleva rangaistus on vankeutta, 
tulee aina käsitellä tuomioistuimessa.191 Tarkasteltaessa rahamaksuja sanktio-
muotona, rikosoikeudellisen sakon tai hallinnollisen veronkorotuksen erottaminen 
funktioperusteisesti toisistaan on mahdotonta. Näissä molemmissa seuraamuksis-
sa on kysymys rahalla suoritettavista sanktiosta. Näin ollen näiden sanktioiden 
kohdalla voidaan puhua pääasiassa vain moraalisen moitittavuuden asteellisista 
eroista eri sanktiomuotoja käytettäessä.192 Tällöin prosessilajin valinta on myös 
haastavampaa, sillä rahallisten sanktioiden vaikutuksia voidaan pitää suhteellisena 
sanktion kärsijästä riippuen. 
Tämä voidaan havaita kun verrataan toisiinsa luonnollisia henkilöitä sekä yritys-
toiminnan harjoittajia. Oikeuskirjallisuudessa esitetyn vertauksen mukaan raha-
määräisesti suurta, mutta yrityksen liikevaihtoon prosentuaalisesti suhteutettua 
veronkorotus voidaan pitää tietyssä mielessä oikeudellisesti hyväksyttävä. Näin ei 
välttämättä ole luonnollisen henkilön kohdalla, jonka ansioihin suhteutettu prosen-
tuaalinen veronkorotusta voi muodostua huomattavaksi. Tällöin yksilön oikeustur-
van kannalta suurten rahamääräisten sanktioiden voidaan katsoa edellyttävän 
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 Ks. Kiiski 2009, s. 46-47 ja Kiiski 2011, s. 59. 
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 Kulla 2008, s. 327-328. 
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 HE 191/2012, s. 30, LaVL 8/2013, s. 4. Ks. myös Kiiski 2011, s. 60, PeLV 1/1982 vp, s. 4. 
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laadullisesti parempaa rikosoikeudellista oikeussuojaa. Toisin on yritystoiminnan 
harjoittajien osalta, joiden sanktiomenettely voidaan tarkoituksenmukaisemmin 
toteuttaa hallinnollista menettelyä käyttäen ilman, että siitä aiheutuu sen suurem-
paa oikeusturvaongelmaa.193 
Kuten jo edellisessä luvussa tuotiin esiin, Suomessa VeronkL:a säädettäessä lain-
säätäjän tarkoituksena oli ratkaista vero-oikeudellisten rikkomusten sanktiointiin 
liittyvät prosessuaaliset ongelmat sekä sovittaa yhteen hallinnollinen ja rikosoikeu-
dellinen rankaiseminen. Lakia säädettäessä ei kuitenkaan puututtu merkittävissä 
määrin tekojen rangaistavuuteen tai rangaistusten yhdenmukaisuuteen.194 Näin 
ollen sekä veronkorotuksen että rikosoikeudellisen rangaistuksen määräämiseen 
sovelletaan edelleen hieman toisistaan poikkeavia normeja, vaikka ne toimivat 
toisiaan täydentävinä sanktioina ja ne voidaan määrätä osin samaan teonkuvauk-
seen perustuen. Tätä voidaan pitää ongelmallisena ja yhtenä lainsäädännön epä-
kohtana. Erityisenä ongelmana voidaan nähdä veronkorotuksen ja rikosoikeudelli-
sen rankaisemisen erilaisuus tuomioharkinnan osalta.195 
Kun veronkorotusta ja rikosoikeudellisia rangaistuksia verrataan edelleen toisiinsa, 
VML 32 §:n mukaista veronkorotusta on joissain tilanteissa pidetty epäjohdonmu-
kaisena ja liian ankarana rangaistuksen luonteisena seuraamuksena verrattuna 
rikosprosessissa määrättyyn sakkoon.196 Kritiikki ei ole varsinaisesti kohdistunut 
VML 32 §:n kahteen ensimmäiseen momenttiin, sillä näiden lainkohtien perusteel-
la määrättyjen veronkorotuksien enimmäismääriä (150 euroa tai 800 euroa) voi-
daan pitää kohtuullisina ja tarkoituksenmukaisina hallinnollisina seuraamuksina. 
VML 32.3 §:n mukaan määrätyt veronkorotukset ovat kuitenkin yksittäisissä tapa-
uksissa muodostuneet erittäin ankariksi seuraamuksiksi sanktioita määrättäes-
sä.197 
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 Kiiski 2011, s. 60. 
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 PeLV 17/2013, s. 5. 
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 Vrt. VML ja RL. 
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 Ks. Lehtonen 2015, s. 12 ja Äimä 2011, s. 242. 
Veronkorotuksen ja päiväsakon vertaaminen toisiinsa ei ole aivan yksiselitteinen tehtävä. Ensinnä-
kin näiden sanktioiden määräämiseen sovelletaan tällä hetkellä sisällöllisesti toisistaan poikkeavia 
normeja. Toiseksi kummallakaan näistä sanktioista ei ole absoluuttista ylärajaa, vaikka VML 32.3 
§:ssä veronkorotuksen ylärajaksi on asetettu 30 % lisätystä tulosta ja RL:ssa päiväsakkojen mak-
simi lukumääräksi on säädetty 120 päiväsakkoa. Tämä johtuu siitä, että näiden sanktioiden anka-
ruus kovenee sitä mukaan, kun verotettavaan tuloon lisätty euromäärä lisääntyy tai syyllisen tulot 
kasvavat. Näin ollen vero-oikeudelliseen rikkomukseen syyllistyneen yksilölliset olosuhteet vaikut-
tavat osaltaan sanktioiden vertailtavuuteen. 
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Tämän voidaan katsoa johtuvan sekä veronkorotuksen laskentaperusteesta että 
sen laskemistavasta prosenttimääräisenä. VML 32.3 §:n mukaan veronkorotuk-
seksi voidaan määrätä enintään 30 % lisätystä tulosta. Kyseistä prosenttimäärää 
ei voida pitää sinänsä erityisen suurena määräytymisperusteena, sillä prosentti-
määräinen veronkorotus lasketaan yleensä vältetyn veron määrästä. VML 32.3 §:n 
mukaan prosenttimäärä lasketaan kuitenkin lisätystä tulosta.198 
Veronkorotuksen laskemista lisätystä tulosta voidaan pitää monessa suhteessa 
ongelmallisena lähtökohtana. Ensinnäkin se voi johtaa tietyissä tilanteissa jopa 
siihen, että määrätty veronkorotus voi ylittää maksuunpantavan veronmäärän 
kymmenillä prosenteilla.199 Tällaista lopputulosta voidaan pitää kohtuuttomana, 
sillä tällöin veronkorotuksen enimmäismäärä voi ylittää huomattavasti maksuun-
pannun veron määrän. Toisekseen lisätyn tulon määrä ei aina korreloi yhdenver-
taisella tavalla verovelvollisen toiminnan moitittavuuden kanssa. Tähän vaikuttaa 
muun muassa se, että verotuksessa sovelletaan erisuuruisia verokantoja.200 
Kuten VML 32.3 §:n sanamuotoa tarkastelemalla voidaan havaita, kyseisen lain-
kohdan soveltaminen edellyttää myös sitä, että verovelvolliseen voidaan kohdistaa 
tahallisuutta tai törkeää huolimattomuutta koskeva moitearvostelu. Mikäli verovel-
vollinen toimii tahallisesti veroja välttääkseen, voidaan samalla puhua verovelvolli-
sen tavoittelemasta taloudellisesta hyödystä. Verovelvollisen tavoitteleman hyödyn 
voidaan puolestaan katsoa liittyvän välittömästi vältetyn veron määrään, eikä var-
sinaisesti lisätyn tulon määrään. Näin ollen edellä esitetty ongelmatilanne voitaisiin 
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 Lehtonen 2015, s. 12-13 ja 24. Vrt. HE 29/2016, s. 84-85. Hallituksen esityksen mukaan oma-
aloitteisten verojen ilmoitusvelvollisuuden laiminlyönnin osalta veronkorotus perustuisi jatkossa 
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Vrt. myös Ruotsin toteuttama sanktiojärjestelmä. Ruotsissa veronkorotus määrätään kiinteinä pro-
sentteina vältetystä verosta. Esimerkiksi tuloverotuksen osalta veronkorotus on 40 % vältetyn ve-
ron määrästä (SFL 49:11 §). 
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 Vrt. Lehtosen käyttämä esimerkki, Lehtonen 2015, s. 12. 
” Esimerkki: 
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- Näin ollen VML 32.3 §:n mukainen veronkorotus voi olla jopa 150 % lisätyn tulon perusteel-
la määrätyn veron määrästä. ” 
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 Vrt. ansiotulon, pääomatulon ja yritystulon veroasteikot. Ks. myös Lehtonen 2015, s. 24-25. 
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poistaa laskemalla veronkorotus vältetyn veron määrästä, eikä verotettavan tulon 
määrästä.201 
VML 32.3 §:n mukaisella veronkorotuksella ei ole myöskään selvää enimmäismää-
rää, mikä tekee siitä osaltaan arvaamattoman ankaran seuraamuksen.202 Rangais-
tuksen arvaamattomuutta lisää entisestään se, että viranomaisilla on nykylainsää-
dännön perusteella mahdollisuus valita kohtuullisen vapaasti rikosoikeudellisen ja 
hallinnollisen menettelyn väliltä. Tällöin syytetyn voi olla vaikea ennakoida etukä-
teen saamansa rangaistuksen laatua ja ankaruutta, joka hänelle mahdollisesti lan-
getetaan sanktiomenettelyn seuraamuksena. Tämä voidaan puolestaan nähdä 
ongelmalliseksi yksilön oikeusturvan ja oikeusvarmuuden kannalta katsottuna. 
4.2 Tuomiovallan siirtämisestä tuomioistuimen ulkopuolelle 
Tarkasteltaessa valintaa hallinnollisen sanktioinnin ja rikosoikeudellisen rankaise-
misen välillä, prosessilajinvalintaa tehtäessä tulee ottaa huomioon myös valtio-
sääntöoikeudelliset tekijät. Tämä johtuu siitä, että rikosoikeudellisen seuraamuk-
sen tunnusomaisena piirteenä on pidettävä sitä, että se määrätään rikosproses-
sissa eikä hallintoprosessissa tai muussa hallinnollisessa menettelyssä.203 Kuten 
aikaisemmin on jo todettu, veronkorotus on nykyisen tulkinnan mukaan rinnastet-
tavissa rikosoikeudelliseen rangaistukseen. Näin ollen, kun lainsäätäjä on antanut 
veroviranomaisille oikeuden määrätä veronkorotuksista verorikkomusten seuraa-
muksena, on tässä kysymys rikosoikeudellisen tuomiovallan siirtämisestä tuomio-
istuinten ulkopuolelle. 
PL 3.3 §:n mukaan rikosoikeudellista tuomiovaltaa on toimivaltaisia käyttämään 
riippumattomat tuomioistuimet. PL 99 § on säädetty siitä, että ylintä tuomiovaltaa 
rikosasioissa käyttää korkein oikeus, joka valvoo myös lainkäyttöä omalla toimin-
nallaan. Tässä yhteydessä veroviranomaisia ei voida pitää varsinaisina tuomiois-
tuimina eikä niillä ole myöskään PL 3.3 § edellyttämää erityisasemaa tai sellaista 
riippumattomuutta jota tuomiovallan käytöltä edellytetään.204 Koska Suomessa 
lainsäätäjän voidaan katsoa siirtäneen merkittävässä määrin rikosoikeudellista 
                                            
201
 Vrt. veronkorotukseen liittyen tulevasta lainsäädännön kehityksestä HE 29/2016, kohta 5.1.9. 
Sanktioiden käytön yhtenäisyyden kannalta myös VML 32 §:n veronkorotussäädöksiä olisi perus-
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harkintavaltaa veroviranomaisille, voidaan esittää perustellusti kysymys siitä, miten 
ehdoton PL 3 §:n mukainen vallanjakoperiaate on Suomessa. Tämän lisäksi voi-
daan pohtia sitä, voivatko veroviranomaiset hoitaa samanaikaisesti hallinnollisia 
valvontatehtäviä sekä toimia osaltaan rikoslain käyttäjinä, kun otetaan huomioon 
PL 3.3 §:n merkityssisältö. 
Suomessa tuomiovallan käytön osalta on todettavissa, että lainkäyttö on vain 
osaksi uskottu hallintolainkäytön piiriin kuuluvissa asioissa riippumattomille hallin-
totuomioistuimille.205 Mikäli lainsäätäjä päättää siirtää tuomiovaltaa hallintoviran-
omaisille, valitulla viranomaistaholla ei ole merkitystä vallanjako-opillisessa mie-
lessä. Veronkorotuksiin liittyvissä asioissa tuomiovaltaa voidaan siirtää periaat-
teessa niin syyttäjälle, poliisille kuin veroviranomaisille.206 Tässä yhteydessä ei ole 
kuitenkaan tarpeellista käydä pohdintaa siitä, mikä viranomainen olisi paras hoi-
tamaan hallinnollisten sanktioiden määräämisen verorikkomusten osalta. 
Kun asiaa tarkastellaan lähemmin vero-oikeudellisten sanktioiden osalta, voidaan 
todeta, että veroviranomaisilla on ollut jo vanhastaan laajat toimivaltuudet päättää 
veronkorotuksen suuruudesta laissa säädettyjen normien puitteissa. Esimerkiksi 
Andersson on verrannut tätä menettelyä tuomioistuimelle annettuun valtaan, kun 
tuomarit harkitsevat lain asettamien väljien normien sisällä vapausrangaistuksen 
pituudesta tai päiväsakkojen lukumäärästä. Aikaisemmin Verohallitus ja nykyisin 
Verohallinto ovat ohjanneet omalta osaltaan tätä jopa virkamiestasolla olevaa har-
kintavaltaa määrätä veronkorotuksista.207 
Pohdittaessa tuomiovallan siirtämiseen liittyvää vallanjako-opillista problematiik-
kaa, eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on merkittävä vaikutus asian perustus-
lainmukaisuutta arvioitaessa. PeV:ta on käsitellyt tätä valtiosääntöoikeuteen liitty-
vää problematiikkaa esimerkiksi sakkomenettelylakeja säädettäessä.208 PeV:ta on 
tuolloin muun muassa todennut, ettei suomalaisessa lainsäädäntökäytännössä ole 
tarkasti seurattu vallanjakosäännöksiä. Hallintoviranomaisten moniulotteista roolia 
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ei ole siten koettu yleisesti sen suuremmaksi ongelmaksi.209 PeV:ta on kuitenkin 
myöhemmässä lainsäädäntötyössään useaan otteeseen todennut, että ”tuomioval-
lan käytön edelleen laajenemiseen tuomioistuinlaitoksen ulkopuolelle on suhtau-
duttava pidättyvästi”.210 
PeV:ta on tietyissä tilanteissa katsonut muun muassa käytännöllisten syiden puol-
tavan rikosoikeudellisen tuomiovallan siirtämistä valvontaviranomaisille. Yleispiir-
teistä hallintomenettelyä on pidetty välttämättömänä, mikäli sanktioinnissa halu-
taan päästä nopeaan määräämismenettelyyn ja täytäntöönpanoon. Tämä koskee 
erityisesti summaarisessa menettelyssä käsiteltäviä rikkomuksia, jolloin tuomiois-
tuinten on mahdollista keskittyä pääasiassa vakavien ja monimutkaisten rikosasi-
oiden käsittelyyn. PeV:n mukaan ”rikkomusten runsaslukuinen ja perusteellinen 
käsitteleminen tuomioistuimissa vaarantaisi perustuslain 21 §:n 1 momentin mu-
kaista oikeutta saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vii-
västystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa.”211 Näin ollen valiokun-
nan mielestä tuomiovallan siirtäminen tuomioistuinlaitoksen ulkopuolelle on mah-
dollista, vaikka rikosoikeudellisen tuomiovallan käyttö puuttuu yksilön perusoike-
uksiin.212 
Kun tuomiovaltaa on siirretty tuomioistuinten ulkopuolelle, PeV:ta on edellyttänyt 
tiettyjen kriteerien huomioonottamista. Ensinnäkin asiasta on aina säädettävä lais-
sa, jos rikosoikeudellisen tuomiovallan käyttö edes osaksi tapahtuu tuomioistuin-
ten ulkopuolella. Tällöin laissa on myös riittävän tarkasti määriteltävä asianomais-
ten tuomiovallan tosiasiallisten käyttäjien valtuudet ja sovellettavat menettelyt. 
PeV:n mukaan valtuuksien käyttäjien asiantuntemuksesta, valvonnasta ja vastuus-
ta on lisäksi huolehdittava asianmukaisesti. Jotta nämä edellä mainitut kriteerit 
voivat täyttyä, käytännössä tämä edellyttää tuomiovallan siirtämistä virkamiehille, 
joilla on toiminnastaan virkavastuu.213 
Toiseksi PeV:ta on edellyttänyt, että tuomioistuimen ulkopuolella tapahtuvan ri-
kosoikeudellisen tuomiovallankäytön kohteeksi joutuvien oikeusturvasta on huo-
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lehdittava. Näin ollen, vaikka sanktio määrättäisiin hallinnollisessa menettelyssä, 
menettelyssä on noudatettava kaikkia rikosoikeudellisia oikeusperiaatteita. PeV:n 
mukaan sanktion saaneella on myös aina oltava mahdollisuus saattaa asiansa 
riippumattoman tuomioistuimen ratkaistavaksi. Tällöin muutoksenhaun on oltava 
mahdollista aina korkeimpaan oikeuteen asti, jotta rangaistuskäytännön yhdenmu-
kaisuudesta voidaan varmistua.214 
PeV:n mukaan oikeusturvan toteutumisen kannalta on myös tärkeää, että muulla 
kuin tuomarin tai tuomioistuimen päätöksellä ei määrätä muita kuin varallisuusar-
voisia seuraamuksia. Tällöin seuraamuksen rahallisen arvon on oltava sellainen, 
että sen suorittaminen on kohtuullista kaikille maksukyvystä riippumatta. Määrättä-
vä seuraamus ei saa myöskään välittömästi tai välillisesti johtaa henkilökohtaisen 
vapauden menetykseen. PeV:ta on pitänyt henkilökohtaista vapaudenmenetystä 
niin merkittävänä kansalaisen perusoikeuksiin puuttuvana rangaistusseuraamuk-
sena, että vain tuomioistuimet voivat siitä yksinomaan päättää.215 
Suomessa hallinnollisen sanktiomallin valintaan lainvalmisteluprosessissa on vai-
kuttanut pääosin kaksi seikkaa. Hallinnollista sääntelymallia on ensinnäkin käytetty 
silloin, kun sillä on ollut tarkoitus täydentää rikosoikeudellista järjestelmää. Tällöin 
pääasiallisena tavoitteena on ollut lisätä kontrollin tehokkuutta. Toiseksi hallinnolli-
sen sanktion säätäminen ”on voinut johtua joko ei-toivotun käytöksen yleisyydestä 
ja moitittavuuden vähäisyydestä aiheutuneesta prosessiekonomisesta rationali-
sointitarpeesta tai yksinomaan pyrkimyksestä tehostaa tiettyyn käyttäytymiseen 
puuttumista”.216 
Edellä lausutuissa tilanteissa rikosoikeuden tehottomuutta on pidetty yhtenä ar-
gumenttina, kun kotimaisessa lainsäädännössä on pyritty oikeuttamaan hallinnolli-
sen sanktioinnin käyttöä.217 Toiseksi lainvalmistelun yhteydessä on esitetty, että 
käytännössä syyllisyyden toteennäyttäminen rikosprosessissa voi osoittautua 
haastavaksi todisteluongelmista johtuen.218 Kun hallintomenettelyä ja rikosproses-
sia verrataan toisiinsa, voidaan sanoa, että sanktioiden määrääminen ja tuomit-






 Kiiski 2011a, s. 37. 
217
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seminen rikosprosessissa on hallintomenettelyä moniulotteisempaa, vaativampaa 
ja hitaampaa, rikosprosessissa olevista oikeusturvavaatimuksista johtuen.219 
Toisaalta hallinto-oikeudellisia sanktioita käytettäessä ja dekriminalisointiin mentä-
essä aina ei ole pelkästään pyritty vähentämään rikollisuutta. Tällöin tavoitteena 
on voinut olla myös epätoivottuun käytökseen nopeampi puuttuminen, jolloin syyl-
liset on pyritty saamaan nopeammin ja yksinkertaisemmin vastuuseen teois-
taan.220 Hallinnollisia sanktiomaksuja on käytetty varsinkin tilanteissa, joissa rikos-
oikeudellista rangaistusta on pidetty tekoon nähden tarpeettoman jäykkänä ja an-
karana, ja joissa subjektiivisen syyllisyyden selvittämistä ei ole oikeussuojasyistä 
pidetty keskeisenä.221 
4.3 Harkintavallan rajat veronkorotusta määrättäessä 
Veronkorotusten määrääminen tapahtuu ensiasteen virkamiestyönä Verohallin-
nossa. Veronkorotuksen määräämistä ohjaa VML 32 §. Virkamiesten työtä ohjaa-
vat käytännössä myös merkittävissä määrin Verohallinnon yhtenäistämisohjeet, 
jotka sisältävät ohjeita veronkorotuksen määräämisestä eri tilanteissa.222 Kun tar-
kastellaan veroviranomaisten roolia osana sanktiojärjestelmää, kyseistä ohjetta ei 
voi olla huomioimatta. Näin ollen voidaan kysyä, minkälaisena oikeudellisena nor-
mina kyseinen ohje toimii. Lisäksi voidaan kysyä onko Verohallinnolla ylipäätään 
kompetenssia antaa tällaisia sanktiointiin vaikuttavia ohjeita vai tulisiko veronkoro-
tuksen määräämisestä säädellä jotenkin muutoin. 
Kuten aikaisemmin on tuotu esiin, lakisidonnaisuuden periaatteesta johtuen lain-
säädännön tulee lähtökohtaisesti olla tarkkarajaista ja täsmällisesti muotoiltua.223 
On selvää, ettei lainsäädännössä kuitenkaan aina kyetä huomioimaan yksityiskoh-
taisesti kaikkia mahdollisia tilanteita, vaan joskus käytännön syyt johtavat siihen, 
että lakeihin joudutaan sijoittamaan arvostuksenvaraisia määreitä. Tarkasteltaessa 
lakien kirjoitustapaa lähemmin, konkreettisen ja yksityiskohtaisen lainsäädäntötek-
niikan ajatellaan monesti lisäävän oikeusvarmuutta ja oikeuskäytännön ennakoita-
vuutta. Yksityiskohtaista lainsäädäntötekniikan käytettäessä kääntöpuolena saat-
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taa kuitenkin olla lain vaikea hallittavuus. Tällöin lakien liian täsmällinen kirjoitusta-
pa saattaa päinvastoin heikentää niille asetettuja päämääriä. 224 
Konkreettinen lainsäädäntötekniikka vaikuttaa myös laintulkintaan korostamalla 
sanamuodon merkitystä tulkinnassa. Näin ollen yksityiskohtaisesti kirjoitetut ja 
täsmälliset sanamuodot voidaan nähdä laintulkinnallisesti joustamattomiksi nor-
meiksi, jotka rajoittavat lain soveltajan harkintavaltaa. Kun lainsäädäntö rakenne-
taan puolestaan laajojen yleiskäsitteiden varaan, se antaa enemmän harkinnan-
vapautta lainsoveltajille.225 
Avointen ja tulkinnanvarasten yleislausekkeiden käyttöön nojaavan abstraktin lain-
säädäntötekniikan voidaan nähdä olevan myös eräänlainen tapa delegoida lain-
säädäntövaltaa lainsoveltajille. Tietyissä tilanteissa lainsäätäjä voi pitää tarkoituk-
senmukaisimpana tapana ratkaista oikeudellinen ongelma siten, että tuomioistui-
met ja viranomaiset jatkavat lainsäätäjän työtä toiminnassaan.226 Lainsäädäntöval-
lan siirtämistä ei voida kuitenkaan pitää täysin ongelmattomana valtiosääntöoikeu-
dellisessa mielessä. 
PL 80 §:ssä on ensinnäkin säädetty lainsäädäntövallan siirtämisestä. Säädöksen 
lähtökohtana on se, että eduskunnalle kuuluvaa lainsäädäntövaltaa voidaan dele-
goida vain eduskunnan antamilla laeilla. Lailla on kuitenkin säädettävä yksilön oi-
keuksien ja velvollisuuksien perusteista sekä asioista, jotka PL:n mukaan muuten 
kuuluvat lain alaan. Näin ollen säännös rajoittaa eduskunnan lainsäädäntövaltaa 
estämällä eduskuntaa delegoimasta muille viranomaisille sille kuuluvaa päätösval-
taa merkittävissä asioissa.227 
PL 80.2 §:ssä on lisäksi säädetty siitä, että myös muu viranomainen voidaan lailla 
valtuuttaa antamaan oikeussääntöjä määrätyistä asioista, jos siihen on sääntelyn 
kohteeseen liittyviä erityisiä syitä eikä sääntelyn asiallinen merkitys edellytä, että 
asiasta säädetään lailla tai asetuksella. Perustuslakiuudistusta tehtäessä lähtö-
kohdaksi on kuitenkin otettu se, ettei lainsäädäntövaltaa tulisi osoittaa ministeriötä 
alemmalle viranomaiselle. 228 
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Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on todettu hallinnollisten käytännön syiden välillä 
edellyttävän sitä, että myös ministeriötä alemmanasteisille viranomaisille delegoi-
daan norminantovaltaa. PL:sta johtuen näissä tilanteissa viranomaisille annettava 
norminantovalta on rajattava käyttö- ja soveltamisalaltaan selkeästi ja tarkasti. 
Norminantovaltaan ei saa myöskään liittyä merkittävää harkintavallan käyttöä. Li-
säksi norminantovallan siirtämiselle tulee olla sääntelyn kohteeseen liittyvä erityi-
nen syy. PL:n perusteluissa erityisinä syinä on mainittu muun muassa teknisten ja 
vähäisten yksityiskohtien sääntelyntarve. Erityiset syyt saattavat liittyä myös nope-
asti ja usein muunneltavien säännösten antamiseen.229 
Oikeuskirjallisuudessa on korostettu sitä lähtökohtaa, ettei PL:n asettamilla vaati-
muksilla ole merkitystä ainoastaan julkisen vallan käyttäjille, kuten lainsäätäjälle, 
tuomioistuimille tai viranomaisille. PL:n asettamilla vaatimuksilla voidaan katso 
olevan myös erityistä merkitystä luonnollisille henkilöille. Esimerkiksi verovelvolli-
sen voidaan nähdä olevan tiedoiltaan ja kokemukseltaan eriarvoisessa asemassa 
verrattuna veroviranomaisiin tai syyttäjään. Viranomaisilta voidaan edellyttää 
muun muassa perehtyneisyyttä toimialansa lainsäädännön esitöihin, mutta maalli-
kon asemassa olevalta verovelvolliselta tätä ei voida vastaavalla tavalla vaatia.230 
Tällöin vero-oikeudellisista rikkomuksista sanktioita määrättäessä syytetyllä tulee 
olla oikeus lukea sanktiomenettelyn perusteet suoraan laista, eikä ainoastaan ase-
tuksista tai muista lakia alemmanasteisista säännöksistä, lain esitöistä tai viran-
omaisten ohjeista. Lainsäädännön on oltava myös riittävän selkeästi ja yksiselittei-
sesti muotoiltua, jotta syytetty kykenee ennakoimaan lain säännösten perusteella 
toimintaansa ja sitä missä tuomioistuinlinjassa hänen asiansa tullaan käsittele-
mään.231 
Yhteenvetona edellä lausutusta voidaan todeta, että PL:n mukaan viranomaiset 
voivat antaa sitovia määräyksiä, jos määräyksien antaminen perustuu laissa ole-
vaan nimenomaiseen valtuutusnormiin ja siihen on jokin erityinen syy. Tällöin vi-
ranomaisen antama määräys voi sisältää oikeudellisesti sitovia normeja tai sen 
vaikutukset voivat rajoittua ainoastaan hallinnon sisälle.232 Lainsäätäjä ei voi kui-
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tenkaan siirtää merkittävissä määrin norminantovaltaa viranomaisille, sillä yksilön 
tulee voida lukea suoraan laista hänen oikeuksiin ja velvollisuuksiin vaikuttavat 
tekijät. 
Kun tarkastellaan lähemmin Verohallinnon antamien ohjeiden tarpeellisuutta ja 
asianmukaisuutta, on syytä muistaa, että verotuksen toimittamisessa on kyse hal-
lintomenettelystä. Tällöin verotuksen toimittamiseen sovelletaan samoja kriteerejä 
kuin muuhun hallintotoimintaan. Jotta hyvän hallinnon periaatteet ja hallintotoimin-
nalle asetetut tavoitteet voidaan toteuttaa, se edellyttää etukäteen tarkasti sovittuja 
sääntöjä. Tästä syystä hallinnollista toimintaa on perusteltua ohjata etukäteen 
mahdollisimman tarkasti, muun muassa erilaisia hallinnollisia ohjeita käyttäen.233 
Verohallinnon ohjatessa virkamiesten työtä erilaisia ohjeita käyttäen, yhtenäistä-
misohjeet eivät aiheuta ongelmia suhteessa PL:ssa säädettyyn lainmukaisuuden 
vaatimukseen silloin, kun ohjeiden sisältö on neutraalia suhteessa kirjoitettuun 
lakiin. Verohallinnon ohjeistus voi muodostua kuitenkin ongelmalliseksi PL:n kan-
nalta siinä vaiheessa, kun ohjeilla luodaan uusia tulkintoja lain sisällöstä. Ongel-
maksi tässä yhteydessä voidaan nähdä se, että yhtenäistämisohjeiden käyttö si-
joittuu lainsäätäjän ja Verohallinnon välisen tehtävänjaon välimaastoon.234 
Kuten edellä lausutusta voidaan havaita, Verohallinnon hallinnolliseen ohjaukseen 
liittyy läheisesti lakisidonnaisuuden periaate, jonka mukaan julkisen toiminnan on 
perustuttava lakiin. Veroviranomaisilla on veronkorotusta määrättäessä ja sank-
tiomenettelyä valittaessa käytössään huomattavasti harkintavaltaa. Lain soveltajan 
harkintavallan on lakisidonnaisuuden periaatteen mukaisesti oltava sidottua har-
kintaa, jota voidaan ohjata vain lain tasoisia normeja käyttäen. Tällöin lakia alem-
manasteisilla säädöksillä on mahdollista antaa pelkästään lainsäädäntöä tarkenta-
via määräyksiä ja ohjeita.235 
Suomen lainsäädäntöä tarkasteltaessa voidaan perustellusti väittää, etteivät ny-
kyiset verorikkomuksia koskevat sanktio- ja prosessinormit täytä riittävässä määrin 
lain täsmällisyyden vaatimuksia. Tämä johtuu siitä, että Verohallinnon ohjeilla jou-
dutaan täydentämään merkittävissä määrin kirjoitetussa laissa olevia aukkoja sekä 
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tulkinnanvaraisuutta.236 Ongelma tässä on muun muassa siinä, että VML 32 § pi-
tää sisällään useita arvostuksenvaraisia määreitä, jotka vaativat laintulkintaa. 
Tarkastelussa voidaan kiinnittää erityistä huomiota muutamaan käsitteeseen, joilla 
on merkitystä vero-oikeudellisia rikkomuksia sanktioitaessa. Verohallinnon yhte-
näistämisohjeessa on esimerkiksi otettu kantaa siihen, milloin VML 32.3 §:n tun-
nusmerkit ”tietensä tai törkeästä huolimattomuudesta” ja ”olennaisesti väärän ve-
roilmoituksen tai muun ilmoittamisvelvollisuuden täyttämiseksi annettavan ilmoi-
tuksen taikka muun säädetyn tiedon tai asiakirjan” täyttyvät.237 Edellä lausuttaja 
tunnusmerkkejä ”tietensä tai törkeästä huolimattomuudesta”, ”olennaisesti” ja 
”väärä veroilmoitus tai tieto” ei ole erikseen määritelty verolainsäädännössä, joten 
näiden käsitteiden merkityssisältöä voidaan pitää jokseenkin epäselvänä.238 Koska 
keskeisten käsitteiden merkityssisältöä ei ole sen tarkemmin määritelty laissa, on 
se omiaan aiheuttamaan epäselvyyksiä ja tulkinnanvaraisuuksia vero- ja sanktio-
menettelyn aikana.239 
Näiden edellä mainittujen käsitteiden määrittelyllä voidaan katsoa olevan erityistä 
merkitystä vero-oikeudellisten rikkomusten sanktioinnin osalta, sillä VML 32.3 §:n 
ja RL 29 luvun 1-3 §:n säännösten soveltamisedellytykset ja tunnusmerkistöt ovat 
osittain päällekkäisiä. Esimerkiksi VML 32.3 §:n veronkorotussäännöksen sovel-
taminen edellyttää sitä, että verovelvollinen on tietensä tai törkeästä huolimatto-
muudesta, antanut olennaisesti väärän veroilmoituksen tai muun säädetyn tiedon 
tai asiakirjan. Tämä soveltamisedellytys voi täyttyä myös RL 29:1 §:n 1 ja 3 koh-
dan mukaisissa veropetoksen tunnusmerkistöissä: ”joka antamalla viranomaiselle 
verotusta varten väärän tiedon veron määräämiseen vaikuttavasta seikasta” tai ”ei 
lainkaan antanut ilmoitusta”. 
Näiden edellä mainittujen käsitteiden määrittelyä voidaan pitää tärkeänä, sillä ny-
kylainsäädännön puitteissa veroviranomaisten on tehtävä valinta kahden prosessi-
lajin välillä. Tätä valintaa tehtäessä VML 32.3 §:n tunnusmerkeillä ”tietensä tai tör-
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keästä huolimattomuudesta” on huomattava merkitys, sillä veropetoksen rangais-
tavuus edellyttää RL 3:5.2 §:n mukaista tahallisuutta. Tällöin yksistään Verohallin-
non ohjeissa määriteltyjä käsitteitä ei voida pitää riittävänä sääntelymallina, sillä 
kyseisillä käsitteillä on perustavaa laatua oleva merkitys sanktioiden määräämi-
sessä ja prosessilajin valintaa tehtäessä.240 
Ongelman ratkaisemiseksi lainsäädännön tarkastamista voidaan pitää aiheellise-
na. Koska veronkorotus ja rikosoikeudellinen rankaiseminen veropetoksen osalta 
linkittyvät monilta osin toisiinsa, voidaan näiden termien määrittelyyn hakea tukea 
rikosoikeuden puolelta.241 RL:ssa on muun muassa määritelty tahallisuus242 sekä 
törkeä huolimattomuus243. Koska verolainsäädännössä ei ole määritelty tahalli-
suutta tai törkeää huolimattomuutta, oikeustilan selkeyttämiseksi voidaan pitää 
aiheellisena viittaussäännöksen lisäämistä VML 32 §:n. Viittaussäännös voisi pitää 
sisällään viittauksen RL 3:6 §:ssä ja 7.2 §:ssä säädettyihin normeihin, joissa mää-
ritellään tahallisuus ja törkeä huolimattomuus.244 
Toiminnan tahallisuuden ja törkeän huolimattomuuden määrittelyyn liittyy myös 
kysymys erehdyksen vaikutuksesta vastuuseen. Koska VML:ssa ei ole erikseen 
säädetty vastuuseen liittyvistä kysymyksistä, tukea voidaan hakea myös tässä yh-
teydessä rikosoikeussäädöksistä. RL 4 luvussa säädetään erikseen vastuuva-
pausperusteita: tunnusmerkistöerehdys245 ja kieltoerehdys246. Näin ollen VML 32 
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§:n voitaisiin lisätä säännös myös siitä, että erehdystapauksissa sovelletaan sovel-
tuvin osin RL 4 luvun 1-3 ja 7 §:n säännöksiä.247 
4.4 Verohallinnon rooli osana rikosprosessia 
Verohallinto on Suomessa verorikosasioissa asianomistajan asemassa. Verohal-
linnolla on verohallintolain (VHL, 503/2010) 28 §:n nojalla oikeus kaikkien veron-
saajien puolesta ilmoittaa verorikosta tai muuta verotukseen liittyvää rikosta kos-
keva asia esitutkintaviranomaiselle tutkintaa varten. Samalla sillä on oikeus käyt-
tää puhevaltaa määräämänsä asiamiehen edustamana rikosasiassa sekä rikok-
sesta johtuvaa vahingonkorvausta koskevassa asiassa. Verohallinnolla on lisäksi 
oikeus ilmoittaa esitutkintaviranomaisille tutkintaa varten havaitsemansa kirjanpito-
rikosta koskeva asia. Käytännössä Verohallinto myös luovuttaa poliisille rikosilmoi-
tuksiin, tutkintaan ja oikeudenkäynteihin liittyviä tietoja sekä tekee rikosilmoituksia 
osana talousrikollisuuden ja harmaantalouden torjuntaa.248 
Vaikka Verohallinnolla on oikeus tehdä rikosilmoitus verorikoksiin liittyvissä tapa-
uksissa, sillä ei ole kuitenkaan tähän suoranaista velvollisuutta. Näin siitäkin huo-
limatta, että veroviranomaisille on esimerkiksi annettu selkeästi vääriä tietoja ja 
objektiivisesti tarkasteltuna veropetoksen tunnusmerkkien voidaan katsoa täytty-
vän.249 Tästä harkintavallasta säädetään VML 86.2 §:ssä. Kyseisen lainkohdan 
mukaan, jos veropetosta koskeva rikos on veron määrä ja muut olosuhteet huomi-
oon ottaen vähäinen, voi veroviranomainen, ottaen huomioon myös mahdollisesti 
määrätyn veronkorotuksen, jättää ilmoittamatta asian syyttäjälle.250 
Eri verolaeissa olevien viittaussäädösten lisäksi RL 29 luvun 11 §:ssä on säädetty 
veronkorotuksen suhteesta veropetokseen. Veropetosta ja lievää veropetosta kos-
kevassa rikosasiassa voidaan jättää ilmoitus tekemättä, esitutkinta toimittamatta, 
syyte ajamatta sekä rangaistus määräämättä, jos veronkorotus harkitaan riittäväk-
si seuraamukseksi. Tällöin asiaa arvioitaessa tulee ottaa huomioon teon tai laimin-
lyönnin vakavuus ja toistuvuus, odotettavissa oleva rangaistus, tekoon tai laimin-
lyöntiin liittyvä veron määrä, veronkorotuksen suuruus sekä verovelvolliselle teosta 
tai laiminlyönnistä mahdollisesti aiheutuneet muut seuraukset. Harkinta tapahtuu 
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kokonaisarvioinnin perusteella. Käytännössä tämä sääntely mahdollistaa viran-
omaisille laajan harkintavallan käytön luopua toimenpiteistä prosessin eri vaiheis-
sa.251 
Kuten edellä esitetystä voidaan havaita, veroviranomaisilla on nykyisin käytössään 
hyvin väljät raamit, joiden sisällä he voivat vaikuttaa sanktioiden määräämiseen. 
Veroviranomaisille annettua laajaa harkintavaltaa voidaan pitää ongelmallisena 
lainmukaisuuden, lainkäytön ennakoitavuuden ja yksilön oikeusturvan kannalta 
katsottuna. Tätä väitettä voidaan pitää perusteltuna, sillä käytännössä verovilppiin 
syyllistyneen kannalta on huomattava ero sillä jääkö asia veronkorotuksen varaan 
vai johtaako asia rikostutkintaan ja edelleen mahdolliseen rikostuomioon. 
Lain avoimesta sanamuodosta voidaan katsoa aiheutuvan erityisesti ongelmia, 
koska syytetyn voi olla nykyisin asian tutkintavaiheessa hyvin vaikeaa ennakoida 
sitä kumpaan tuomioistuinlinjaan hän voi joutua sanktiomenettelyn aikana. Toisek-
si veronkorotusta voidaan pitää moraaliselta merkitykseltään vähäisenä seuraa-
muksena, vaikka se taloudellisilta vaikutuksiltaan vastaisi huomattavaa sakkoran-
gaistusta.252 Tässä kohtaa lainmukaisuusperiaatteen asettamana lähtökohtana 
voidaan pitää sitä, että yksin lainsäätäjän tehtävänä on määrittää yksiselitteisesti 
sanktiomenettelyyn ja rangaistuksen ankaruuteen vaikuttavat tekijät. 
VeronkL:a säädettäessä lainsäädännön taustalla on ollut ajatus siitä, että (ve-
ro)viranomaisten on mahdollisimman varhaisessa vaiheessa valittava veronkoro-
tus- tai verorikoslinjan väliltä. Lainsäätäjän tarkoituksena on ollut se, että lähtökoh-
taisesti kaikissa niissä tilanteissa, joissa odotettavissa oleva rangaistus on vanke-
utta, asia tulee käsitellä aina tuomioistuimessa. ”Lievemmissäkin tapauksissa asi-
assa tulisi saada tuomioistuimen ratkaisu, jos teko on toistuva, se liittyy laajem-
paan rikoskokonaisuuteen tai siihen liittyy liiketoimintakieltovaatimus”.253 
Veronkorotuksen ensisijaisuus koskee puolestaan kaikkia lieviä veropetoksia. Li-
säksi lainsäätäjän näkemyksen mukaan veronkorotuksen tulisi olla ensisijainen 
rangaistusmuoto niissä vähäisemmissä perustunnusmerkistönmukaisissa verope-
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tostilanteissa, joissa odotettavissa oleva rangaistus on sakkoa.254 VeronkL:n sää-
tämisen jälkeen veropetoksen ilmoituskynnyksen voidaan katsoa joka tapaukses-
sa kohonneen, sillä lakimuutoksen jälkeen Verohallinto voi jättää rikosilmoituksen 
tekemättä jopa normaalimuotoisen veropetoksen yhteydessä. Aikaisemmin ri-
kosilmoitus voitiin jättää tekemättä ainoastaan lievissä veropetoksissa.255 
Kuten todettua Suomessa viranomaisten harkintavallankäytöllä on merkittävä rooli 
prosessilajin valintaa tehtäessä. Käytännössä lainsäätäjä on ohjannut tämän har-
kintavallankäytön verorikosasioissa erityisesti Verohallinnolle. Lakivaliokunta on 
kuitenkin asiaan liittyen korostanut viranomaisten välistä yhteistyötä osana toimi-
vaa sanktiomenettelyä. Viranomaisten välinen yhteistyö veroviranomaisten, poliisin 
ja syyttäjän välillä on siinä mielessä tärkeää, että teon moitittavuuden arviointi ja 
tulevan seuraamuksen ennakointi voi olla toisinaan vaikeaa.256 Mikäli rikoksen esi-
tutkintaprosessi ei toimi oikein, se käytännössä voi johtaa päällekkäiseen tutkin-
taan sekä epäasialliseen lopputulokseen.257 
Oikeuskirjallisuudessa (valvonta)viranomaisille annettua huomattavaa harkintaval-
taa päättää rikosilmoituksen tekemisestä on pidetty joissain tapauksissa ongelmal-
lisena. Ongelma liittyy erityisesti sanktiovarmuuteen.  Mikäli viranomaisten ilmoit-
tamiskynnys on korkea, se samalla johtaa myös syytekynnyksen kohoamiseen, 
jolloin aina vain harvempi tapaus etenee tuomioistuinten käsiteltäväksi. Oikeuskir-
jallisuudessa on lisäksi huomautettu siitä, että rikosoikeudellisten säännösten tul-
kinta aiheuttaa ongelmia välillä jopa lainoppineille syyttäjille. Näin ollen lienee pe-
rusteltua olettaa, ettei veroviranomaisilla ole välttämättä yksistään riittäviä val-
miuksia arvioida sitä, milloin teosta voi seurata vankeutta tai milloin vain sakkoa.258 
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Harmaan talouden valvontatilastojen mukaan Verohallinnon tekemien rikosilmoi-
tusten määrä voi vaihdella huomattavasti riippuen muun muassa lainsäädännön 
tai viranomaisten toimintatapojen muutoksista.259 Lisäksi julkaisussa on todettu 
veropetoksesta tehtyjen rikosilmoitusten edellyttävän käytännössä lähes aina toi-
mitettua verotarkastusta. Tällöin keskeisimpänä Verohallinnon rikosilmoitusten 
määrään vaikuttavana tekijänä on pidetty Verohallinnon tekemien verotarkastusten 
lukumäärää sekä verotarkastuksesta rikosharkintaan jatkavien tapausten määrää 
ja laatua.260 Toisin sanoen rikosilmoitusten tekokynnykseen vaikuttaa verotarkas-
tuksia ja rikosasioita hoitavien hallinnon yksiköiden sekä poliisiviranomaisten re-
surssitilanne.261 
Tämä koskee myös syyttäjiä rikosprosessin myöhemmässä vaiheessa. Esimerkik-
si Pohjalaisen lehtikirjoituksen mukaan valtakunnansyyttäjä Matti Nissinen on ollut 
huolissaan siitä, että syyttäjien syyteprosentti on laskenut huomattavasti viime 
vuosien aikana. Tämä tarkoittaa käytännössä sitä, että yhä harvempi juttu etenee 
tuomioistuimen arvioitavaksi. Nissinen on haastattelussa nostanut erityisesti esiin 
talousrikokset. ”Tilanteissa joissa syyttäjä on hautautumassa jutturuuhkan alle, 
syyttäjälle voi olla kiusaus tehdä epäselvässä, mutta työteliäässä talousrikosjutus-
sa syyttämättäjättämispäätös tai estää jutun eteneminen oikeuteen, jolloin asiasta 
voidaan määrätä verorikosten osalta veronkorotus. Se on itsesäätelyä, joka ei ole 
asianmukaista, mutta se on tapa säädellä työkuormaa.” 262 
Koska nykyinen lainsäädäntö mahdollistaa viranomaistoiminnassa laajan harkinta-
vallankäytön verorikkomuksia sanktioitaessa, on sillä vääjäämättä vaikutuksia oi-
keusvarmuuteen. Oikeusvarmuuden normatiivisen ytimen voidaan katsoa muo-
dostuvan oikeudellisten päätösten yhdenmukaisuudesta ja ennustettavuudesta. 263 
Oikeudellisten päätösten yhdenmukaisuus edellyttää puolestaan päätöksiltä ajal-
lista, asteellista ja alueellista yhdenmukaisuutta. Jotta nämä kriteerit voivat toteu-
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tua käytännössä, tulee lainsäädännön olla riittävän yksityiskohtaisesti kirjoitet-
tua.264 
Oikeusvarmuuden toteutumiseen liittyy myös mielivallan ja ennakoimattoman lain-
käytön kielto. Mielivallan kiellon seurauksena tuomioistuinten ja viranomaisten on 
meneteltävä toiminnassaan siten, että yksilöt voivat suunnitella toimintansa ratio-
naalisesti.265 Näin ollen lainsäädännön ei tulisi mahdollistaa viranomaisten proses-
suaalista kikkailua, joka vaikuttaa yksilön oikeusturvaan sitä mahdollisesti heiken-
tävällä tavalla. Ongelma ei ole kuitenkaan yksinomaan viranomaisten toiminnassa, 
vaan lainsäätäjän velvollisuutena on säätää lait riittävän yksityiskohtaisiksi proses-
sinormien osalta. 
Aiheeseen liittyen perustuslakivaliokunta onkin todennut, että rikosoikeudellinen 
laillisuusperiaate rajoittaa rikosoikeudellisen päätöksenteon lisäksi hallinnollista 
sanktiointia.266 Valtiosääntöoikeudellisten lähtökohtien mukaisesti perustuslakiva-
liokunta on tästä syystä edellyttänyt rangaistuksen luonteisilta hallinnollisilta sank-
tioilta sitä, että laissa on täsmällisesti ja selkeästi määrättävä maksuvelvollisuuden 
ja maksun suuruuden perusteista sekä maksuvelvollisen oikeusturvasta ja täytän-
töönpanon perusteista.267 Nykyisen sanktiojärjestelmän ei voida katsoa täyttävän 
näitä kriteereitä ainakaan lainkäytön ennakoitavuuden osalta. 
Kun tarkastellaan veroviranomaisten roolia osana sanktiojärjestelmää, voidaan 
esittää kysymys myös siitä, milloin veroviranomaisten olisi tarkoituksenmukaisinta 
tehdä rikosilmoitus verorikosta koskevasta asiasta. Oikeuskirjallisuudessa esitetyn 
kannan mukaan veropetoksen ilmoittamiskynnykseen tulisi vaikuttaa erityisesti 
vältetyn veron määrän. Toisin sanoen arvioinnissa olisi huomioitava se, kuinka 
merkittävä taloudellinen vahinko rikoksesta on voinut aiheutua veronsaajille. Toi-
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sena ilmoituskynnykseen vaikuttavana seikkana olisi huomioitava teon suunnitel-
mallisuus, toiminnan ajallinen kesto sekä toimet, joilla on pyritty peittelemään rikol-
lista toimintaa.268 
Kun veronkorotuksen ja rikosoikeudellista rangaistuksen määräämistä verrataan 
toisiinsa, on niiden välillä havaittavissa ajatuksellinen ero. VML 32 §:n mukaan 
veronkorotusta määrättäessä otetaan huomioon lisätty bruttotulo kun rikosoikeu-
dellista rangaistusta punnittaessa huomioidaan vältetyn veron määrä. Tässä suh-
teessa ei voida pitää asianmukaisena sitä, että veronkorotuksen ja rikosoikeudelli-
sen rangaistuksen sanktiointia ohjaavat toisistaan poikkeavat normit, vaikka ne 
voidaan tuomita osin samaisen teonkuvauksen perusteella. 
Tämän lainsäädännössä olevan epäkohdan korjaamiseksi asiaan voitaisiin hakea 
johtoa Ruotsin toteuttamasta seuraamusjärjestelmästä. Ruotsissa on myös pohdit-
tu sitä, missä vaiheessa viranomaisten tulee tehdä rikosilmoitus syyttäjälle. Ruot-
sin lain (SBL 17 §) mukaan asiaa käsittelevien viranomaisten on ilmoitettava syyt-
täjälle heti kun on syytä epäillä, että SBL:n mukainen rikos on tapahtunut. Edellä 
lausuttu ei päde kuitenkaan niihin tilanteisiin, josta oletettavasti ei seuraa oikeudel-
lista seuraamusta tai muu syy ei tätä edellytä. Eli toisin sanoen viranomaisten on 
tehtävä ilmoitus niissä tilanteissa, joissa esitutkinnan edellytykset täyttyvät.269 
Käytännössä rikosilmoituksen tekoa harkitessaan Ruotsin veroviranomaisilla on 
käytössään ”muistilista”, joka ohjaa rikosilmoitusten tekemistä. Asiakirja sisältää 
muun muassa ohjeet annetuista kynnysarvoista, jotka toimivat arvioinnin tukena 
rikosilmoituksesta päätettäessä.270 Normaalitilanteissa Ruotsissa vallitsevan maan 
tavan mukaan ilmoitus voidaan jättää tekemättä silloin, kun vältetyn veron määrä 
on vähäisempi kuin vuosittain vahvistettu ”hintaindeksi”.271 
Tällaisen julkilausutun rahamääreen voidaan katsoa täyttävän paremmin lainmu-
kaisuuden kriteerit kuin hyvin avoimeen muotoon kirjoitetun lakitekstin. Samalla 
oikeuden käyttöä voidaan pitää ennakoitavampana, sillä tällöin luonnollinen henki-
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lö pystyy paremmin ennakoimaan sitä, millaiseen prosessiin hän voi joutua velvoit-
teitaan rikkoessa. Ajatuksena tässä ehdotuksessa on myös se, että viranomaisten 
tekemien rikosilmoitusten on oltava oikeassa suhteessa veronkorotusten määrään 
nähden. Pelkästään käytännön syistä johtuen on selvää, ettei kaikkia vero-
oikeudellisia rikkomuksia voida tutkia rikosprosessissa.272 
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5 YHTEENVETO 
Tämän tutkimuksen aikana on tarkasteltu sekä Suomen että Ruotsin toteuttamia 
vero-oikeudellisia sanktiojärjestelmiä. Yksinkertaisesti sanottuna Suomen toteut-
tamaa sanktiointimallia voidaan kutsua ”tienvalintamalliksi”. Tässä järjestelmässä 
viranomaiset valitsevat mahdollisimman aikaisessa vaiheessa hallinnollisen tai 
rikosoikeudellisen prosessin väliltä vero-oikeudellisia rikkomuksia sanktioitaessa. 
Järjestelmän johtavana ajatuksena on se, että teko tai laiminlyönti voidaan tutkia 
ainoastaan yhteen kertaan joko hallinnollisessa tai rikosoikeudellisessa menette-
lyssä. Suomen toteuttamassa mallissa sanktioseuraamuksena tulee kysymykseen 
ainoastaan yksi seuraamus, joko hallinnollinen veronkorotus tai rikosoikeudellinen 
rangaistus. 
Ruotsin toteuttamaa sanktiomallia voidaan puolestaan kutsua ”yhden tuomiois-
tuinmenettelynmalliksi”. Tässä järjestelmässä tarkoituksena on se, että verorikos-
ten tutkinta ja sanktiointi toteutetaan yhdellä ja samalla kertaa rikosprosessissa. 
Toisaalta Ruotsin toteuttamassa mallissa veronlisäys voidaan määrätä myös pel-
kästään hallinnollisessa menettelyssä lievempien vero-oikeudellisten rikkomusten 
osalta. Suomen toteuttamasta sanktiomallista poiketen Ruotsissa on edelleen 
mahdollista määrätä verorikoksesta rangaistuksena sekä hallinnollinen veronlisäys 
että rikosoikeudellinen rangaistus. Näin ollen veronlisäystä koskevien asioiden 
käsittely on jakautunut Ruotsissa kahden tuomioistuinlinjan välille. 
Näiden edellä esitettyjen sanktiomallien tarkoituksena on ollut ratkaista kaksinker-
taisen tutkimisen ja rankaisemisen ongelma EIS:n asettamien vaatimusten mukai-
sesti. Kyseisten sanktiojärjestelmien voidaan katsoa täyttävän omalla tavallaan 
EIS:n asettamat kriteerit, ainakin tutkimuksen aikana käsiteltyjen teemojen osalta. 
Sitä kumpi näistä tarkastelluista menettelymalleista on parempi ja tehtäväänsä 
tarkoituksenmukaisemmin sopiva, on vaikea arvioida, sillä molemmilla järjestelmil-
lä on omat vahvuutensa ja heikkoutensa.  
Kun tarkastellaan Suomen toteuttamaan sanktiojärjestelmää lähemmin, voidaan 
siinä todeta olevan muutamia heikkouksia, jotka ovat yksilön oikeusturvan ja sank-
tiovarmuuden kannalta ongelmallisia. Ensinnäkin Suomessa sanktioita määrättä-
essä voi syntyä tilanne, jossa syytetty voi jäädä kokonaan ilman rangaistusta, 
vaikka objektiivisesti tarkasteltuna verovelvollisen voidaan todeta laiminlyöneen 
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vero-oikeudellisia velvoitteitaan. Tämä on mahdollista tilanteessa, jossa rikosoi-
keudenkäynnissä ei kyetä esittämään riittävää näyttöä veropetoksesta.273 
Rikosprosessin aikana verorikosta koskeva asia tutkitaan oikeudenkäynnissä, jon-
ka päätteeksi asia ratkaistaan lopullisesti tuomiolla. Mikäli tuomioistuimen antama 
tuomio on vapauttava, ei samassa asiassa voida määrätä enää veronkorotusta. 
Vastaavassa tilanteessa, jos asia tutkittaisiin hallintoprosessissa, voisi seuraa-
muksena tulla kysymykseen huomattavan suuri veronkorotus. Tämä johtuu puo-
lestaan siitä, että hallinnollista sanktiointia ja rikosoikeudellista rankaisemista oh-
jaa sisällöllisesti toisistaan poikkeavat normit.274 
Tällöin veronkorotuksen voidaan nähdä olevan sanktiovarmuuden kannalta huo-
mattavasti tehokkaampi rankaisemismuoto, sillä viranomaisten näyttötaakka pe-
rustuu hallintoprosessissa lähinnä teon objektiiviseen arviointiin. Edellä lausuttu 
johtaa puolestaan siihen, että samankaltaisissa tilanteissa syytetyt voivat joutua 
eriarvoiseen asemaan, riippuen siitä kumpaan prosessiin he viranomaisten har-
kinnan mukaan päätyvät. Tätä tilannetta ei voida pitää tasapuolisuuden ja sank-
tiovarmuuden kannalta hyvänä asiana.275 
Toiseksi Suomen sanktiojärjestelmän heikkoutena voidaan pitää sitä, ettei syytetty 
voi kohtuudella arvioida sanktiomenettelyn kulkua tai saamansa rangaistuksen 
ankaruutta vero-oikeudellisia velvoitteitaan rikkoessa. Ongelma tässä on siinä, että 
tietyissä tilanteissa veronkorotukset voidaan kokea rikosoikeudellisia varallisuus-
seuraamuksia selvästi ankarammaksi sanktiomuodoksi.276 Tätä menettelyn yllättä-
vyyttä ja sanktioiden ankaruutta lisää entisestään se, että veroviranomaiset voivat 
kohtuullisen väljien normien puitteissa valita rikosoikeudellisen tai hallinto-
oikeudellisen sanktiomenettelyn väliltä.277 
Viranomaisten laajaa harkintavallankäytön mahdollisuutta voidaan pitää myös sii-
nä mielessä pulmallisena, että se mahdollistaa käytännössä prosessuaalisen kik-
kailun viranomaisten taholta. Kyseistä harkintavallankäytön mahdollisuutta ei voida 
pitää syytetyn kannalta asiallisena tai tarkoituksenmukaisena. Se on kuitenkin ny-
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kylainsäädännön puitteissa mahdollinen keino, jonka avulla viranomaiset voivat 
vaikuttaa työtaakkaansa rajallisten resurssien ehtyessä.278 
Ongelmia aiheuttaa myös verotusmenettelyyn liittyvät erityispiirteet, joiden seura-
uksena aina ei ole selvää, milloin verovelvollinen on ensimmäistä kertaa tutkinnan 
kohteena. Tällöin ongelmalliseksi voidaan nähdä se, että vero-oikeudellisia velvoit-
teita rikottaessa asiaa voidaan käsitellä sekä hallinnollisessa ja rikosoikeudellises-
sa menettelyssä. Asiaa hankaloittaa entisestään prosessinormien erilaisuus esi-
merkiksi näyttötaakka kysymysten osalta. Tällöin asiaa käsiteltäessä tulee ottaa 
huomioida rikoksesta syytetyn oikeus riittävään oikeussuojaan aina asian selvittä-
misvaiheesta lähtien. Riittävän oikeussuojan toteutumisessa merkittävässä roolis-
sa ovat EIS:n asettamat minimistandardit oikeudenmukaisesta oikeudenkäynnis-
tä.279  
Kun vero-oikeudellista rikkomusta käsitellään sekä hallinnollisessa ja rikosoikeu-
dellisessa menettelyssä, on hallinnollisesti hankittu aineisto relevanttia myös ri-
kosprosessissa. Tällöin sanktioiden langettamisen rikosoikeuden ulkopuolella voi-
daan katsoa heikentävän verovelvollisen/syytetyn oikeussuojaa. Lainsäätäjän teh-
tävänä on puolestaan huolehtia riittävistä oikeussuojajärjestelyistä.280 Näin ollen 
jatkossa olisi perusteltua säätää yksityiskohtaisemmin niistä tilanteista, joissa ve-
rovelvollinen voi joutua joko hallinnollisen tai rikosoikeudellisen menettelyn osaksi. 
Koska Verohallinto määrää ensiasteen viranomaisena veronkotuksen havaites-
saan vero-oikeudellisen laiminlyönnin tapahtuneen, sillä on käytössään tuomioval-
taa. Käytännössä tuomiovaltaa käyttävät verovirkailijat, jotka läheskään kaikki ei-
vät ole juridisen koulutuksen saaneita henkilöitä, jotka ovat tottuneita arvioimaan 
rikoslain sisältöä. Tätä voidaan sinänsä pitää pulmallisena. Vaikka veroviran-
omaisten vahva rooli sanktiomenettelyssä voidaan nähdä ongelmaksi, se ei ole 
sitä kuitenkaan kaikilta osin. Esimerkiksi EIS 6 artiklan vakiintuneen tulkinnan mu-
kaan hallintoviranomaiset voivat käsitellä sanktioluonteisia asioita edellyttäen, että 
määrättävät rangaistukset ovat lieviä. Näin ollen kyseinen normi ei varsinaisesti 
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estä lainsäätäjää purkamasta tekojen kriminalisointeja hallinnollisen seuraamusjär-
jestelmän piiriin.281 
PL 3.3 §:ssä olevan pääsäännön mukaan tuomiovaltaa ovat oikeutettuja käyttä-
mään riippumattomat tuomioistuimet. Kuten oikeuskirjallisuudessa on esitetty, jat-
kossa sanktiojärjestelmää kehitettäessä vallanjakoperiaatteen tulisi olla oikeusval-
tioperiaatteesta johtuen keskiössä siten, ettei sitä pitäisi voida syrjäyttää.282 Tällöin 
oikeusvaltioperiaatteelle tulee antaa keskeinen merkitys tehtäessä rajanvetoa lain-
käytön ja hallintomenettelyn välillä. Tämän seurauksena lainsäädäntötasolla olisi 
jatkossa syytä tarkentaa ja selkeyttää veroviranomaisten käytössä olevaa harkin-
tavaltaa päättää siitä, milloin jokin asia käsitellään hallintomenettelyssä ja mitkä 
tapaukset päätyvät rikosprosessiin tutkittavaksi. 
Tässä yhteydessä on syytä myös tiedostaa se tosiasia, että oikeusvaltion rangais-
tusjärjestelmään on perusteltua sisällyttää hallinnollisia aineksia. Perusteena voi-
daan pitää ensinnäkin sitä, että yhteiskuntajärjestyksen ylläpitämisen tulee olla 
yhteiskunnalle taloudellisesti järkevää toimintaa. Toisaalta sanktioiden määräämi-
sen tulee olla yksilölle oikeudenmukaista ja nopeaa. Tällöin yhteiskunnan rikospro-
sessuaalisten resurssien kuluttamista vähämerkityksellisiin ja yksinkertaisiin rik-
komuksiin ei voida pitää järkevänä toimintamallina.283 
Vaikka sanktioita määrättäessä on perusteltua pyrkiä taloudellisesti tehokkaaseen 
toimintaan, tämän seurauksena yksilön oikeusturva ei saa kuitenkaan heikentyä 
merkittävästi. Tällöin rikosoikeudellisen oikeusturvan minimistandardina toimivat 
erityisesti EIT:n oikeuskäytännössä muodostuneet oikeusturvan kriteerit.284 Lisäksi 
hallinnollisen rankaisemisen rajoittamista moitittavuudeltaan vähäisiin rikkomuksiin 
voidaan pitää perusteltuna, sillä tällöin yksilön oikeussuojan tarve ei ole erityisen 
merkittävä. Vallanjakoperiaatteesta johtuen, lainsäätäjän tulisi kuitenkin selkeäm-
min määritellä se, kuinka suuri veronkorotus voidaan määrätä hallintomenettelyssä 
ja mitkä asiat olisi perusteltua ohjata rikosprosessiin. Tämän ongelman ratkaise-
miseksi mallia voitaisiin ottaa Ruotsista, jossa on lausuttu julki rahamääre, jonka 
perusteella tapaukset ohjautuvat joko hallinnolliseen tai rikosoikeudelliseen menet-
telyyn. 
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Kuten edellä lausutusta voidaan todeta, veroviranomaisten rangaistuksellinen toi-
mivalta ei pelkästään ole huono asia. Hallintoviranomaisten roolia rangaistus- ja 
oikeudenkäyntimenettelyissä voitaisiin kuitenkin arvioida kokonaisuutena uudel-
leen, kuten Kiiski on väitöskirjassaan esittänyt. Lisäksi olisi perusteltua pohtia tar-
kemmin sitä, milloin veronkorotus voisi korvata rikosoikeudellisen rangaistuk-
sen.285 
Koska sanktioluonteisissa hallintoasioissa on kyse perusoikeuksiin liittyvistä rajoi-
tuksista, niiden käyttöön liittyvät erityispiirteet olisi jo lainsäädäntövaiheessa tun-
nistettava ja huomioitava lakeja täytäntöön pantaessa. Tällöin tulee kuitenkin 
huomioida se, ettei jokaiseen sanktion sisältävään erityislakiin ole käytännössä 
mahdollista kirjata kaikkia vaadittavia oikeudellisia menettelytakeita. ”Sen vuoksi 
niiden huomioonottaminen tulee jäämään jatkossakin hallintoviranomaisille ja tuo-
mioistuimille. Kun erityislaeilla ei ole mahdollista säätää tyhjentävästi kaikista tilan-
teista, tuomiovallan käyttäjät joutuvat turvautuman perustuslain, ihmisoikeussopi-
muksen, hallintolainkäyttölain, hallintolain ja EU oikeuden sekä toisinaan rikoslain-
säädännön tulkintaan.” 286 
EIT:n oikeuskäytännön seurauksena Suomessa on alettu rinnastamaan hallinto-
oikeudellinen veronkorotus rikosoikeudelliseen rangaistukseen. Tästä syystä voi-
daan pitää erikoisena, ettei rikosoikeudellista rankaisemista ja hallinnollista veron-
korotusta ole sovitettu tarkemmin yhteen lainsäädäntötasolla, kun VeronkL:a sää-
dettiin. Koska veronkorotuksen voidaan katsoa rinnastuvan rikosoikeudelliseen 
rangaistukseen, sanktiomenettelyn yhtenäistämiseksi veronkorotuksen määräämi-
seen voitaisiin soveltaa analogisesti rikoslaissa olevia rangaistuksen määräämi-
seen liittyviä säädöksiä.287 
Tällöin apua voitaisiin hakea ensinnäkin teon tahallisuuden ja törkeän huolimatto-
muuden arviointiin. Näiden käsitteiden määrittelyä voidaan pitää tärkeänä, sillä 
nykylainsäädännön puitteissa Verohallinnon on tehtävä valinta prosessilajien välil-
lä. Tässä valinnassa on merkitystä VML 32.3 §:n tunnusmerkeillä ”tietensä tai tör-
keästä huolimattomuudesta”, sillä veropetoksen rangaistavuus edellyttää aina RL 
3:5.2 §:n mukaista tahallisuutta. Koska verolainsäädännössä ei ole määritelty ta-
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hallisuuden tai törkeää huolimattomuuden tunnusmerkkejä, oikeustilan selkeyttä-
mistä voidaan pitää aiheellisena. Näin ollen VML 32 §:n voitaisiin lisätä viittaus-
säännös siitä, että RL 3 luvun 6 §:ssä ja 7.2 §:ssä säädetään teon tahallisuudesta 
ja törkeästä huolimattomuudesta. 
Tunnusmerkkien ”tietensä tai törkeästä huolimattomuudesta” soveltamiseen liittyy 
myös kysymys erehdyksen vaikutuksesta vastuuseen. Koska VML:ssä ei ole erik-
seen säädetty vastuukysymyksistä, voidaan myös tässä yhteydessä hakea tukea 
rikosoikeussäädöksistä. RL 4 luvussa säädetään erikseen vastuuvapausperustei-
ta: tunnusmerkistöerehdys ja kieltoerehdys. Näin ollen VML 32 §:n voitaisiin lisätä 
säännös siitä, että erehdystapauksissa sovelletaan soveltuvin osin RL 4 luvun 1-3 
ja 7 §:n säännöksiä.288 
RL 6 luku sisältää puolestaan säännökset rangaistuksen määräämisestä. Koska 
yleisen suhteellisuusperiaatteen mukaisesti veronkorotuksen ankaruuden pitäisi 
korreloida verovelvollisen teon kanssa, veronkorotuksen pitäisi olla myös oikeu-
denmukaisessa suhteessa käyttäytymisen vahingollisuuteen ja vaarallisuuteen 
sekä verovelvollisen vaikuttimiin ja teosta ilmenevään muuhun syyllisyyteen (RL 
6:4 §). Näin ollen VML 32 §:n voitaisiin lisätä myös viittaussäädös RL 6 luvun sää-
döksien soveltamisesta rangaistuksen määräämisessä ja mittaamisessa.289 
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